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SINTESE

O presente trabalho tem por objetivo analisar g@es entre os institutos da licitagdo e da
regulacdo, em suas perspectivas social e econo@icdLito €, basicamente, o de demonstrar
como a licitagdo pode ser reconhecida na seadigarile modo muito mais eficiente e vasto
do que as tradicionais lentes podem enxergar; emi@sum tema que geralmente é associado
a escandalos de corrupgcédo e malversagédo dos reqislicos sob outro angulo, voltado para
o bem social e o desenvolvimento econdémico.

A par de tudo isso, busca-se estabelecer quaisiited norteadores do adequado manejo das
praticas regulatorias, de modo a neutralizar ewamtconflitos com o sistema juridico, em
especial com a proporcionalidade e, consequentemath a legalidade.
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INTRODUCAO

O presente trabalho monogréafico encontra-se beimedelo em seu titulo: a licitagéo
publica numa perspectiva instrumental de pratiegulatorias. O que se pretende aqui
demonstrar € que a licitacdo pode e deve senar ggo mais além de sua funcéo tradicional,
ou seja, para regular o mercado e alguns aspeatasialem sociedade, assumindo, com isso,
uma funcéo atipica, denominada regulatoria.

A visualizacdo de um assunto sob ponto de vistarsivdo habitual, portanto, € o
combustivel que alimenta o tema do presente ensai®,tangencia topicos do Direito
Constitucional e do Direito Administrativo.

Como regra, a licitacdo € vista como um procedimes# que lanca mao a
Administracdo Publica quando pretende comprar @nal bens e contratar servicos ou
obras, tendo como parametros a preservacao damsoentre os competidores e a obtencéo
da melhor proposta. Trata-se da funcao tipicacitad¢éo.

Ressalte-se que a todo o tempoade €m licitagdo por se tratar de vocabulo de amplo

espectro. No entanto, o leitor percebera que @ tedidard tanto dos casos em que se verifica o
procedimento licitatério formalmente disposto nad@anto os casos em que a licitagdo é dispensada
pela lei.

Depreende-se, pois, com certa facilidade a reléxdshe tema, pois a proposta é
analisar o dever de licitar como politica publisap €, como meio de inibicdo ou de fomento
de determinadas condutas, desejaveis ou ndo ems@rondMIcos e sociais.

Ao final da leitura dos capitulos que se seguemtapto, o leitor terd acessado um
vasto, embora ndo exauriente, panorama de insttomgror meio dos quais a licitacdo
revelar-se-a valiosa em todas as suas possibisdade

Uma questéo problematica permeia o tema a todmpaecomo conciliar essa visao

diferenciada da licitagdo com a proporcionalidaidemodo a manter o intuito regulatério sem



afrontar a legalidade? Em outras palavras: até pode ir, legitimamente, o administrador
publico que pretenda se valer da funcéo regulatiiicitacdo? A resposta vira caso a caso,
ao longo do texto, que esta fracionado em cinctepards trés primeiras dedicam-se a
estabelecer os principais pressupostos teéricdeguada compreensdo do tema protagonista
do trabalho, que é efetivamente enfrentado nasultiaess partes.

O primeiro capitulo apresenta o modelo de Estadgusresta inserida a perspectiva
regulatoria: regulador ou gerencial. Traca-se atieente um breve histérico, desde o modelo
liberal de Estado, passando pelo social, até cteggerencial. Apresentam-se também nessa
primeira parte os objetivos e as caracteristicakEstado Regulador: a descentralizacdo, a
delegalizacédo, a eficiéncia e o gerenciamento.

O segundo capitulo trata da Funcdo Reguladorag@®eeito, suas caracteristicas e
os instrumentos de regulacdo de que deve se vakestarlo sob o modelo gerencial: a
intervencdo, a fiscalizacdo, o planejamento, a esslidade e os atos e contratos
administrativos.

O terceiro capitulo encerra o rol de contetdos gutépticos, com resumidas linhas
acerca da licitagdo, sua nocado, as modalidadesfagem lei e a principiologia aplicavel.

O quarto capitulo cuida especificamente da relagéice a licitagdo e a regulacao
econdmica, por meio da enumeracao das principastges atinentes ao assunto, como a
correcdo de falhas de mercado e o tratamento dd@@o a microempresas e empresas de
pequeno porte.

O quinto e ultimo capitulo traz a regulacdo soasslociada a licitacdo. Analisam-se
diversas situacdes faticas por intermédio das gsmisonsegue visualizar com clareza o
potencial regulatorio social da licitacdo. S&o eplei a protecdo ao menor contra
modalidades de trabalho constitucionalmente veda@dassercido de pessoas com deficiéncia

no mercado de trabalho.
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A pesquisa realizada para a elaboracao do tralieMoo em conta, principalmente,
doutrina especifica sobre a matéria contida emdivcapitulos de livros e artigos publicados
em periddicos especializados. Além disso, recoseea-jurisprudéncia do Tribunal de Contas
da Unido, do Supremo Tribunal Federal e de Trilluaiais.

Quanto ao aspecto metodolégico, os dados sdo awwrdab viés qualitativo, o
traco predominante é o descritivo, embora se padmatificar também algum objetivo

explicativo.
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1. O ESTADO REGULADOR

A simples leitura da expresséo conceitual EstadmRdor sugere ser aquele Estado
estruturado sob a perspectiva da regulacdo, aqomipremndida como uma técnica
administrativa, cujos contornos serdao adiante datins. O surgimento desse modelo de
Estado, seu escopo e suas caracteristicas — tswlsesa objeto de analise a seguir, neste

capitulo.

1.1. Histdrico: do Estado Liberal ao Estado Regulaar

O Estado Regulador surge do que se pode denomemavalucdo dos modelos
liberal e social. O que se observa ao se percoreaminho dessa evolucdo é que, com a
implementacdo de um padrdo, as demandas socidigessificam e se ampliam, exigindo-se
a instauracdo de um novo paradigma, mais adequaeficaz a determinado momento

histérico.

1.1.1. O Estado Liberal: a conquista da liberdada propriedade privada

O Estado Liberal, modelo vigente desde o fim dookitismo monarquico até a
virada entre os séculos XIX e XX, estabeleceu-sgagxente como oposi¢cao aquele regime
autoritario. Percebeu-se a necessidade de serlimpader do Estado sobre os cidaddos, de
modo a garantir a estes ultimos o exercicio deitdgebasicos, como a liberdade e a

propriedade privada.
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E foi especialmente por meio da separacao de poderese alcancou o0 objetivo de

implantar o Estado Liberal. A relevancia desse gppio foi assim pontuada por Paulo

Bonavides:

Representou seu papel histérico. O constituciomalisiemocréatico tem por ele a

mais justa e irresgatavel divida de gratiddo. Mereom efeito, a homenagem e o
reconhecimento dos que, na doutrina politica, @masa sua luta aos ideais de
liberdade e democracia. Ajudou a implantar na déns@ ocidental o sentimento

valorativo dos direitos e garantias individuais,qie foi, no combate aos déspotas
do absolutismo, a arma mais eficaz.

Nota-se, claramente, o contraponto ao absolutisraanedida em que, nesse novo

Estado, o0 governante ndo mais se apresenta coreteamp qual todos deveriam servir, mas

sim como aquele que, com poderes limitados por oorestituicdo, teria como funcao

precipua servir ao seu povo, possibilitando-lhezoglos direitos fundamentais.

Por essa razdo é que se costuma dizer que, noarlduhl, o Estado assume um

papel absenteista, ou seja, pautado em uma postgaiva em relacdo aos cidadaos,

caracterizada por um nao fazer, que abriria espaca a liberdade e para o direito de

propriedade.

1.1.2. O Estado Social: o provedor dos direitosas®c

Apesar de representar um consideravel avanco emgamelao Estado Absolutista, o

Estado Liberal, aos poucos, demonstrou-se incagazfetivamente prover dignidade —

resultado de sua postura meramente omissiva.

O velho liberalismo, na estreiteza de sua formudt#bitual, ndo pode resolver o
problema essencial de ordem econbmica das vastamdea proletarias da
sociedade, e por isso entrou irremediavelmenteresa. A liberdade politica como
liberdade restrita era inoperante. Ndo dava nentaafigao as contradigbes sociais,
mormegte daqueles que se achavam a margem dalegipossados de quase todos
os bens.

! BONAVIDES, PauloDo Estado Liberal ao Estado Socil ed. S0 Paulo: Malheiros, 2009, p. 64.

2 Ibid., p. 188.
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O Estado Social surge nesse contexto, por voltandado do século passado,
exatamente a partir da demanda por uma conduttévagsionsistente num atuar efetivo do
Estado, visando a prover a populacdo dos denonsndueitos sociais, tais como saude,
educacao e alimentacao.

Importante registrar que, nesse estagio, o Ese@dgiganta, pois, além de garantir o
exercicio dos direitos fundamentais, ainda assum@apel de provedor dos direitos sociais.
“Estado social significa intervencionismo, patroemg paternalismo™

Além disso, o Estado Social assume diretamentanalgapéis econémicos, atuando
com o objetivo de abrandar distor¢des do mercadi® gromover o amparo dos que estavam

marginalizados do progresso econérfiico

1.1.3. O Estado Regulador ou Gerencial: a altara@d agigantamento estatal

As crises do petrdleo da década de 1970, aliadeseafiscal em que se viu imerso o
Estado Social, levaram a estagnacao desse modwistaiou-se que o Estado trouxe para si
atribuicbes demais, incompativeis com suas liméagie receita; imiscuiu-se em setores para
0S quais ndo era dotado da necessaria competéataacompreendida por aptiddo mesmo e
nao por algcada formalmente prescrita.

Enfim, o cenario que se vé no ultimo quarto do eéXX é um Estado quebrado,
gue passou a ser associado a uma estrutura apddadfciéncia, morosa, burocratica e

corrupta.

3 .
Ibid., p. 203.

* A observacdo é de Luis Roberto Barroso, na Ingéduaa obra: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.

Direito regulatério Sdo Paulo: Renovar, 2003, p. 17.

® Ibid., p. 18.
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Era necessario um novo modelo, que, a0 mesmo teempoque atendesse
adequadamente as demandas sociais, também fosse ad subsistir fiscal e
economicamente.

O Estado, assim, passou a devolver a iniciativeagdd a execucao de determinados
servigcos publicos e a estabelecer com a sociedatig@rcerias para a execucédo de tantos
outros desses servigos, além de reduzir sua estrrganica.

Toda essa mudanca de paradigma, que abalou o @nitag estatal, veio
acompanhada da um novo mecanismo que propiciassmnatencdo do controle do Estado
sobre aquelas atividades das quais ele de desincual@lexecutar diretamente — a regulacéo.

Assim, estruturou-se o Estado Regulador, calcadoanatividade regulatéria, que
consiste, basicamente, no controle, na fiscalizag&o incentivo e no planejamento da
atividade econdmica, funcdes que remetem a ideiarderganismo gerencial.

No Brasil, todo essker histérico apresenta-se com algumas peculiaridades.

O estabelecimento do Estado Regulador por aquicanraste com as casuisticas
norte-americana e europeia, passou longe de umsmf@ocesso de amadurecimento no seio
social; antes, representou a expressao das opoitsas dos grupos dominantes em cada

época, das quais a sociedade participou como mpeztadora.

A formacdo do Estado regulador brasileiro significpois, a constituicdo de uma
nova burocracia e uma nova classe: os funciongftibbcos tecnocratas. A partir do
préprio Estado, essa nova classe ja teria sido liedl@ no primeiro governo
Vargas. E o suporte politico da nova burocraci@atse amparado nas politicas
populistas que mobilizaram as massas a partir memdsmo econdmico proprio dos
resultados econdmicos gerados pelo Estado regul@dmsa maneira, tanto com
Vargas no Estado Novo, acentuando-se com Dutragmente com Vargas em seu
segundo governo, quanto com Kubitscheck e, depoiap os militares a partir de
1964, o apoio politico a atuacdo do Estado depeadegrande parte de resultados
econdmicos que garantissem a adeséo ou a ausérgigestionamento de setores da
“sociedade civil” ndo representados ou pouco remteslos.

Além de deficitario em termos de legitimidade sha@ase processo de transicdo do

liberalismo até o Estado Regulador no Brasil se deuforma abrupta, ou seja, sem

® MATTOS, Paulo Todescan Lessa. A formacdo do EstegialadorRevista Novos EstudoS8&o Paulo:
CEBRAP — Centro Brasileiro de Analise e Planejamemt 76, Nov 2006, p. 144.
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efetivamente passar por todas aquelas fases acimaaglas. E por isso que ha quem aflfrme
que “Nao se deve encobrir, artificialmente, a aigténcia de que o Brasil chega a pos-
modernidade sem ter conseguindo ser nem liberalmederno”.

Outra observacao que se afigura necesséria € lmekstinento do marco temporal
inicial da implantacdo do Estado Regulador brasilei

De acordo com o histérico até entdo ja tracadoepse-ia deduzir que a regulacéo
passou a nortear o modelo de Estado no Brasiltia pardécada de 1970.

Contudo, nédo se pode ignorar o fato de que, dediRO,la estrutura da
Administracdo Publica apresenta elementos que @enet adocdo da pratica regulatoria.
Basta atentar para o surgimento, a partir do prongoverno Vargas, de varios 6rgaos
federais de coordenacdo e planejamento econdmigeyqaias reguladoras de setores
especificos da economia e empresas estatais gqa#zemam investimentos necessarios a
industrializaca

Mas o fato é que os tracos que efetivamente maurargstado Regulador somente
vieram estampados na Constituicdo de 1988, cugoal4,caput € expresso no sentido de
que: “Como agente normativo e regulador da ativedadon6mica, o Estado exercera, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizag&o, incenévolanejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setorgatos”

O artigo 170 também da conta da escolha do pedillador, ao estabelecer como
principios da ordem econ6mica, dentre outros,ra liviciativa, a defesa do consumidor e do
meio ambiente. Sugere o texto constitucional, aencalr esses principios de modo
complanado que, a0 mesmo tempo em que se assegunam iniciativa, o Estado atentara

para que os consumidores e o meio ambiente segsarpados dos excessos capitalistas.

" MOREIRA NETO, op. cit., p. 18.
® MATTOS, op. cit., p. 141.
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A exploracdo direta de atividade econOmica foi egpamente considerada
excepcional, nos termos daputdo artigo 173, CRFB/88, restringindo-se as hipsede
atendimento aos imperativos de seguranca nacionakelevante interesse coletivo.

Nada obstante posta a diretriz reguladora no teatstitucional, foi somente por
meio de emendas constitucionais e outros diplomanativos editados posteriormente, em
especial a partir do governo Fernando Henrique, ajpeatica regulatoria efetivamente se
concretizou entre nos.

Logo em 1990, adveio a Lei n. 8.031, que instit@uPlano Nacional de
Desestatizacdo, com diversos objetivos fundameasgisessamente previstos no texto legal,
dentre os quais se destacam a reordenacdo da@esigatégica do Estado na economia,
transferindo a iniciativa privada atividades indiewvnente exploradas pelo setor publico,
assim como a concentracdo de esforcos por paddrdaistracdo publica nas atividades em
que a presenca do Estado fosse fundamental parsaaucao das prioridades nacionais.

A Lei n. 8.031 foi posteriormente revogada pela hei9.491/97, editada ja no
governo Fernando Henrique, que reproduziu e ammi@spectro do Plano criado pela lei
revogada.

No campo constitucional, merece destaque a Emermssti@cional n. 8/95,
considerada o marco regulatério do setor de telanaragbes. O referido instrumento
normativo modificou o inciso XI do artigo 21 da Gtituicdo, afastando-se a restricdo a
concessao do servico somente a empresas estaatislee previu a criagdo de um o6rgéao
regulador setorial, a Agéncia Nacional de Telecanagdes - ANATEL, que foi
efetivamente criada por meio da Lei n. 9.472/97.

Ainda em 2005, foi editada a Emenda Constitucion&, responsavel pela alteragcédo
do parégrafo 1° de artigo 177, passando a pernifinido a contratacdo de empresas estatais

ou privadas para a pesquisa e a lavra das jazidapettdleo e gas natural e outros
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hidrocarbonetos fluidos, para a refinacdo do pedrohacional ou estrangeiro, para a
importacdo e exportacdo dos produtos e derivadescdsa do petréleo, dentre outras
atividades antes monopolizadas pela Unido. A Emeimuda previu a criacdo da Agéncia
Nacional do Petroleo - ANP, o que ocorreu em 186if) a edicdo da Lei n. 9.478.

Cabe ainda destacar a edicdo da Lei n. 8.987/98, tquia das permissdes e
concessdes da prestacdo de servicos publicosamgulando o art. 175, CRFB/88, e, mais
recentemente, ja no primeiro governo Lula, da Leilh.079/2004 (Parcerias Publico-
Privadas) e da Lei Complementar n. 123/2006, gst&uiu o Estatuto da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte, na esteira do artigdX,7ORFB/88.

Esses trés ultimos instrumentos normativos citedaenciam o modelo regulatério,
a medida que representam a criacdo de instrumeatambito da administracédo publica, que
possibilitam ao Estado delegar atividades, aproxsegoroveitosa e legalmente da iniciativa

privada e fomentar o empreendedorismo.

1.2. Objetivos

Consoante ja bem pontuado no histérico, o EstadpilReéor surge num contexto de

crise do modelo anterior, assim descrita por LulseRto Barrost

O Estado brasileiro chegou ao fim do século XX dearineficiente, com bolsées

endémicos de corrupgdo e sem conseguir vencea aduatra a pobreza. Um Estado
da direita, do atraso social, da concentracdo ddareUm Estado que tomava
dinheiro emprestado no exterior para emprestarnateente, a juros baixos, para a
burguesia industrial e financeira brasileira.

Fazia-se necessaria, portanto, a adocdo de umopadi, que viabilizasse a
compatibilidade do atendimento as necessidadeais@cm o equilibrio fiscal e econémico e
que se demonstrasse de fato eficiente na prestagéservicos publicos. O Estado Regulador

surge com esse objetivo.

° MOREIRA NETO, op. cit., p. 21.
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Para alcancar esse escopo, foram promovidas dévarsadancas no campo
normativo, algumas aqui ja citadas, bem como na@rggrorganizacional da Administracao
Pulblica, com a criacdo de uma outra estrutura capalar conta das novas funcdes advindas
do Estado gerencial.

E nesse contexto que surgem, por exemplo, as agéneguladoras, autarquias
dotadas de caracteristicas proprias, como a auiandeciséria e o poder normativo, que a

possibilitam o adequado e eficaz gerenciamentetby gcnico para o qual foram criadas.

1.3. Caracteristicas

O perfil do Estado Regulador apresentado até eeséo sugere o seu rol de
caracteristicas basicas, as quais serao devidamssiisadas a sequir.
Trata-se de um Estado pautado na descentralizdgdiaiatrativa, na deslegalizacao,

na eficiéncia e no gerenciamento.

1.3.1. A descentraliza¢do: o Estado distribuindsgungdes

Trata-se de técnica de reparticdo de competénoéda, qual uma pessoa distribui
atribuicdo para outra pessoa. Pressupfe-se, pmrtanexisténcia de, no minimo, duas
pessoas, distinguindo-se da técnica da desconc@otraegundo a qual a reparticdo se da
dentro de uma mesma pessoa juridica.

Facil é perceber a pertinéncia da técnica desdieatara com o Estado Regulador,
pois aquela serve a este como importante instrhpata o alcance de uma estrutura estatal

moderna, ao passo que representa justamente adnedmEentralizacdo administrativa, que

9D| PIETRO. Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 349.
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se revelara tdo improdutiva e incapaz de acompathaovos desafios econémicos e sociais
postos diante do Estado Gerencial.

Contudo, € importante deixar claro que a descézdg@Eo ndo € um fendmeno
proprio do Estado Regulador, pois muito antes a iAditnacdo Publica brasileira ja havia
criado autarquias e estatais para a execucao damileados servicos publicos e até mesmo
para atuar no cenario econdémico.

O que se quer ressaltar, ao se associar a desieagia com o Estado Regulador, €
o fato de a técnica ter sido crucial para o adeg@iagcionamento e estabelecimento do novo
estado. Afinal de contas, ndo ha como relacionarr,egemplo, eficiéncia a uma estrutura

morosa e inchada.

1.3.2. A deslegalizacéo: diversificacdo das fopteslutoras de normas

A deslegalizacdo pode e deve ser compreendida mi@xto da descentralizacao.
Isso porque, ao se ampliarem os centros de poderbém se afigura necesséaria a
diversificagao das fontes produtoras de normas.

Em outros termos: um estado que se pretende d¢ogearrojado ndo pode entregar
a funcéo regulamentadora somente ao Poder Leygsl&in especial no que toca as matérias
de ordem técnica, cuja velocidade de atualizacdtamuezes ndo se coaduna com o formal e
MOroso processo legislativo.

Também ndo se pode pretender veicular matériasimfgocnormativo somente por
meio de leis formais. E necessario investir ast@as outras fontes produtoras de normas da
legitimidade suficiente para que efetivamente campo papel deslegalizador.

Sobre a deslegalizagdo, assim pontua Diogo de iFegioe

Em suma, a hipertrofia nomoldgica torna a sociedaaiadoxalmente, mais confusa
e insegura, justificando-se a moderna respostadmadelo deleslegalizacéajue,
como o empregado na regulacdo, aproxima a regidigardos setores que dele
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necessitam, subtraindo-os aos olimpicos comandegtosi de leis formalmente
postas pelo Estado através de seus 6rgéos legislati

Exemplifique-se todo o acima posto teoricamentenddo mais pratico: a ANEEL é
investida de poder regulamentar, ou seja, cabesaaaggncia reguladora o estabelecimento de
normas de cunho técnico a serem observadas pelokieios na prestacao dos servigos por
ela fiscalizados. Nao € o Congresso Nacional quisléea priori sobre questdes técnica afetas
ao setor energético. Da mesma maneira, ndo € pordedeis, formalmente consideradas,
gque essas normas passam a compor o cenario narjatg sim pelas Resolucdes editadas

pelo 6rgao regulador.

1.3.3 A eficiéncia: seu contetdo e como alcangé-la

Alcada a categoria de principio da Administracadliea, por meio da Emenda
Constitucional n. 19 de 1998, a eficiéncia passmuegrar o conhecido rol dmputdo artigo
37, da CRFB. Nao por acaso, pois a referida Emeatcterizou-se por ter implementado a
reforma da Administracdo Publica brasileira.

Diz-se da atuacao estatal eficiente quando eliesenvolve do modo mais eficaz,
consumindo o minimo possivel de recursos publiadsentendidos ndo s6 os de cunho
pecuniario, mas também os recursos humanos e @iéldgicos. Trata-se, portanto, da

melhor relagéo custo x beneficio.

Entendida, assim, a eficiéncia administrativa, camoelhor realizacdo possivel da
gestdo dos interesses publicos, posta em termosplelea satisfacdo dos
administrados com 0s menores custos para a soeiedald se apresenta,
simultaneamente, como um atributo técnico da aditnagao, como uma exigéncia
ética a ser atendida, no sentido weberiano detaglss, e, coroando a relagdo, como
uma caracteristica juridica exigivel, de boa adstiagéo dos interesses publi¢ds.

Y MOREIRA NETO, op. cit., p. 125.
2 |dem.Curso de Direito Administrativdl5 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 117.
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Assim, o Estado Regulador ndo pode abrir méo defsgente, pois € justamente
essa sua caracteristica que o permitira supristadaelas necessidades sociais evidenciadas
no Estado Social, mantendo o equilibrio econémitinaaceiro.

A questéo que se coloca é: como o Estado conseggriréficiente? A Constituicdo
Federal indica que seja por meio do planejamepitfocme prescrito noaputdo artigo 174:
“Como agente normativo e regulador da atividade@cuca, o Estado exercera, na forma da
lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e pkamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado.”

Planejar implica prever possiveis percalcos nunerdehado projeto e tracar as
solucbes apara suplanta-los. Assim, planejameriinedee como “forma de acdo racional
caracterizada pela previsdo de comportamentos gtoo$ e sociais futuros, pela formulacéo
explicita de objetivos e pela definicdo de meioagho coordenadamente dispostds”.

E, pois, planejando sua atuacio que o Estado adréespr mais eficiente, na
medida em que buscaré errar menos e, assim, aingihor relagdo custo x beneficio.

O planejamento ser4d melhor analisado no topicaotivelaaos instrumentos de

regulacdo, no capitulo dois.

1.3.4. O gerenciamento: garantia da eficicia d&ticps regulatorias

O Estado Regulador estruturou-se de modo a pailae & estrutura administrativa
como um grande gerente, que delega atribuicbebra cesultados por meio da fiscalizagéo,
além de ser o responsavel pelos ajustes necessmasfazer a engrenagem funcionar

adequadamente.

13 GRAU, ErosA ordem econémica na Constituicdo de 198Bed. rev. e atual. S4o Paulo: Malheiros, 2p12,
302.
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E isso se relaciona plenamente com as demais edsticas desse modelo, pois o
perfil gerencial € fundamental quando se descérdral competéncias e crucial para a
obtencéo de resultados eficientes.

O ja acima transcritoaputdo artigo 174, CRFB, sugere que 0 gerenciamemntseaia
a por intermédio da fiscalizacdo e do incentivois¢klizar, no contexto deste art. 174,
significa prover a eficacia das normas produzidamegliidas encetadas, pelo Estado, no
sentido de regular a atividade econémit¢a”.

Ja o incentivo corresponde a um atuar voltado paraducédo de determinadas
condutas desejadas pelo Estado.

Postos esses conceitos, pode-se dizer, enfim, qameteristica gerencial do Estado
Regulador compreende uma atividade com o objetwovetificar a eficacia das metas
planejadas e o adequado desempenho das funcdgadidealém de fomentar posturas que

vao ao encontro dos objetivos tracados.

" Ibid., p. 300.
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2. A FUNCAO REGULADORA

Compreendido adequadamente o Estado Reguladam asesio 0 seu processo de
formacdo, outra nocdo preliminar importante no &nbb presente trabalho € a ideia de
Funcéo Reguladora.

Classicamente, sabe-se que o Estado exerce tré8efurpasicas: administrativa,
legislativa e jurisdicional. O Estado Reguladoreasd uma quarta e importante funcéo: a
reguladora.

A origem, a nocao e as caracteristicas dessa fuagdion como os instrumentos de

que passa a dispor o Estado ao assumi-la, cor@titoiobjeto de analise deste capitulo.

2.1. Nocéao e conceito: identificacdo da funcao relgulora dentre as funcdes estatais

Conforme ja pontuado, diz-se tradicionalmente qistado desempenha as fungdes
de administrar, legislar e decidir conflitos deemsses de modo definitivo. Sdo essas as
fungBes que caracterizam, respectivamente, ogptiédsres: o Executivo, o Legislativo e o
Judiciario.

A funcd@o administrativa consiste, basicamente anaefd de gerir a maquina estatal.
Aqui 0 ente publico, entre outras atividades, eokeibutos, realiza obras, presta servigcos
publicos, fiscaliza e exerce poder de policia.

Ao exercer a funcéo legislativa, o Estado atua noalygdo normativa, isto é, na
elaboracdo de normas que visem a regular as messsds questdes que surgem na vida em

sociedade.
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Ja por meio da funcao jurisdicional, o Estado sstpra colocar fim a conflitos de
interesses, substituindo a vontade das partes diet@io estatal, que se materializa nas
sentencas proferidas pelos juizes, os agentedefil@amente encarnam essa funcao.

Distinguindo-se do modelo classico, o Estado Relgujaalém de desempenhar essas
tradicionais funcdes, investe-se de uma outra,sguearacteriza por conter em seu espectro
um pouco de cada tarefa atinente as funcdes piriaiserba funcao reguladora.

Nesse sentido, pode-se afirmar que, ao exercengidureguladora, o Estado, por
intermédio de alguns de seus centros de atribup@ae, ao mesmo tempo, fiscalizar, editar
normas e resolver conflitos.

Exemplifiqgue-se. A Lei n. 9.961/2000, que criou géAcia Nacional de Saude
Suplementar — ANS, dispfe, logo em seu artigo prangue a referida autarquia especial
caracteriza-se como 6rgao de “regulacao, normdiizapntrole e fiscalizacdo das atividades
gue garantam a assisténcia suplementar a saude.”

O artigo 4° dessa lei enumera as competéncias &g Adhtre as quais se destacam
as de: estabelecer normas relativas a adoc¢éao ieacdib, pelas operadoras de planos de
assisténcia a saude, de mecanismos de regulag&ndins servigos de saude, normatizar 0s
conceitos de doenca e lesdo preexistentes, autoeajaistes e revisdbes das contraprestacoes
pecuniarias dos planos privados de assisténciade shscalizar as atividades das operadoras
de planos privados de assisténcia a saude e atacypmprimento das normas atinentes ao
seu funcionamento e adotar as medidas necessarm&gimular a competicdo no setor de
planos privados de assisténcia a saude.

Nota-se, com esse exemplo, a concentracdo, em nina éntidade publica, de
atribuicdes tipicas de cada um dos trés poderssictss.

Percebe-se, assim, facilmente, que a funcéo remaladnsiste em mais uma faceta

desse modelo gerencial de Estado, jA bem esquaddnio capitulo anterior, ao passo que se
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apresenta em estreita sintonia com as ja enumeregi@cteristicas: descentralizacao
administrativa, deslegalizacéo, eficiéncia e geesnento.

Delineada, pois, a nocédo do tema tratado, ja se podceitua-lo como um feixe de
atribuicdes tipicas das funcdes classicas do Estedocentradas em um dnico oOrgéo
regulador, com o objetivo de potencializar sua @taano cenario regulatorio, ou, nas

palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

[...] um hibrido de atribuicbes de variada nataremformativas, planejadoras,

fiscalizadoras e negociadoras, mas, também, nomsatordinatérias, gerenciais,

arbitradoras e sancionadoras. Esse complexo dédangi cometido a um Unico

6rgdo regulador, para que este defina especificemeninteresse que devera
prevalecer a ser satisfeito nas relacdes sujeitagudacdo. (...) Em suma, agora com
remissao a classificacdo mais difundida, essa tureguladora vale-se basicamente
de um complexo de funces classicas, administsgtivarmativas e judicantes, nela
variando apenas o método decisério.

Interessante observar que o 6rgéo regulador, n@ieieda funcdo reguladora, ndo
exerce atividade jurisdicional, tal com tipicameatiaz o Poder Judiciario, mas sim atividade
judicante, denominacdo mais apropriada, uma vezoqaegao regulador ndo é dotado de
jurisdicdo em seu conceito técnigomas somente de atribuicdo para compor conflies
forca de definitividade, pois as decisfes regulaslagempre poderdo ser submetidas ao
Judiciario para andlise de sua legalidade.

Nesse mesmo sentido, quando atua na producdo aeasmgproprias do setor
regulado, o 6rgdo regulador ndo utiliza as mesBm@gdas e 0 mesmo procedimento adotado
pelo Poder Legislativo. Também o produto do prazessmativo regulador possui origem e
finalidade distintas da norma legal tradicional.

Isso porque, ao assumir seu viés normativo, o dregdulador ndo pretende elaborar

normas preceptivas de condutas, mas sim de regsltagderem alcangcados com eficiéncia; as

> MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 107-108.

16 . . ~ , . . . . ~ . , . .
Definicao técnica de jurisdicdo que se afigura enod e completa é aquela ofertada por Fredie Didiena
obra DIDIER JR., FredieCurso de Direito Processual Civi/ol. I. 13. ed. Salvador: Jus Podivm, 2011, p. 89
“A jurisdicdo é a funcédo atribuida a terceiro ingialr(a) de realizar o Direito de modo imperatitd € criativo

(c), reconhecendo/efetivando/protegendo situagfédigas (d) concretamente deduzidas (e), em decisa
insuscetivel de controle externo (f) e com aptigdia tornar-se indiscutivel (g).”
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normas reguladoras derivam de opc¢Oes administsato@m maior densidade técnica, e nédo
de opcdes politicas, pois ndo objetivam atingirinteresse publico especifitb.

Cabe, portanto, a norma reguladora, traduzir tacmémte, com neutralidade politica
principios constitucionais e legais que comp8emasebda moldura regulatéria
(marco regulatério) para uma implementacao efiei@m@m vistas ao atendimento
das decisdes politicas previamente tomadas peledsae por meio de seus
representantes do Poder Legislafi¥o.

E no campo do Poder Executivo que a atuacio regaladais de aproxima das
funcdes tipicas daquele poder. A regulacdo exexsvtorna ostensiva por meio de “atos de
atribuicdo de direitos, licencas ou delegacdes Nao para por ai; a funcdo executiva vai

envolver, também, a fiscalizacdo da atividade objetregulacéo™®

2.2. Caracteristicas

Assentados noc¢éo e conceito de funcao reguladode-ge concluir que sao suas
caracteristicas basicas a complexidade, a tecdeida busca pela eficiéncia.

A complexidade deriva da propria natureza hibddduncéo reguladora. Aquele ja
citado misto de atribuicbes que se combinam parsstitoir uma SO caracteriza como
complexa a regulacéao.

A tecnicidade diz respeito ao viés que deve notteda a atuacao regulatoria, desde
a escolha dos dirigentes dos 6rgaos reguladorésa atdicdo das normas reguladoras,

passando pelas atividades fiscalizatoria, sandoaat decisoria.

A funcgdo regulatéria € compativel com cada umafdagbes da Administracao
Publica (discricionéria, de direcdo, normativa,céamatéria), variando conforme o
tipo de atividade (policia administrativa, gest&#sarvicos publicos, ordenamento
econdmico e ordenamento social); o motivo do destarque as demais funcdes
sdo orientadas por critérios politicos, limitadoslopconceito de organizacao
hierarquizada da Administracao, ao passo que a@éurggulatoria éécnicae seus

" MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 114.
8 SOUTO, Marcos Juruena Villeleuncdo RegulatériaRevista Eletrdnica de Direito Administrativo
Econdmico (REDAE). Salvador, Instituto Brasileir® Bireito Publico, n. 13, fevereiro/marco/abril030p. 4.
1Dgisponivel em: www.direitodoestado.com.br/redaeegso em: 6 jan. 2014.

Ibid., p. 5.
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critérios multidisciplinares devem ser orientados pma politica regulatoéria,
estudada no Direito Administrative.

A busca pela eficiéncia, em verdade, ndo const#tacteristica exclusiva da funcéo
reguladora, mas é fato que a distingue de maneicalipr, por ser insita ao seu proprio

conceito, uma vez que na regulacao

[...] o pragmatismo assume absoluta prelaziacopEsda atividade reguladora vem
sempre definido como atingimento de um resultado praticque alie a maior
satisfacdo danteresse publico substantivtom o menor sacrificio possivel de
outros interesses constitucionalmente protegitbesn como, secundariamente, com
o menor dispéndio dagcursos publicoslisponiveis?

E por intermédio da eficiéncia, pois, que se efefivesse atuar pragmatico

caracteristico da regulacao.

2.3. Instrumentos de regulacéo

Ao adotar o modelo regulatorio, o Estado passaspodide um arcabouco de
instrumentos voltados para efetivar a funcéo refguka

Trata-se de medidas, que tangenciam aquele hibdedoncdes ja mencionado, com
o objetivo de corrigir falhas de mercado, estahilie/ou desenvolver a economia e promover
valores sociais e culturais.

Consideram-se instrumentos de regulacdo, em rdertgmente ndo exaustivo: a
intervencdo, a fiscalizacdo, o planejamento, a esslidade e o0s atos e contratos

administrativos.

2.3.1. A intervencdao: correcao e prevencao detetag indesejaveis

2 bid., p. 2.

L MOREIRA NETO, op. cit., 2003, p. 93.

22 MATTOS, Paulo Todescan Les€novo Estado Regulador no Bragificiéncia e legitimidade. S&o Paulo:
Singular, 2006, p. 42.
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Intervir, no ambito do tema em estudo, signifiacaaatem determinada situacdo com
0 objetivo de atingir uma finalidade especificga @®rretiva ou preventiva.

Dessa forma, toda vez que o Estado Regulador lamg@ao de medidas
intervencionistas, deve estar imbuido da intengéi@cairigir ou prevenir certos resultados
indesejaveis.

Séo exemplos de medidas intervencionistas o centitol poder monopolista, o
controle de informacdes inadequadas, o0 controleestaassez, a solucdo de problemas
distributivos® e o fomento.

Diante dos denominados monopolios naturais, aguesgjuais somente se afigura
eficiente, dadas das caracteristicas do mercagiagdo de apenas um agente econémico, o
Estado deve atuar no controle de precos, poises&ss0s, 0 agente tende a robustecer seus
lucros, restringindo a producédo e cobrando precais glevados do que aqueles que seriam
eventualmente cobrados em um ambiente compefftivo.

Em cenarios onde se identifica certa hipossufi¢étécnica por parte de um dos
agentes de determinada relacdo econ6mica ou soétstado deve adotar medidas que visem
a prover a parte mais fragil de informacdes suiieie e adequadas, equilibrando a relacdo. E
assim com os consumidores e até investidores doaderfinanceir®. Nessas hipoteses,
esses agentes citados est@qriori, numa situacdo de deficiéncia informativa diante d
protagonistas da relacao, isto é, os fornecedoaggieles que, no mercado financeiro, detém
informacgdes que podem impactar positiva ou negatveae nos investimentos.

A escassez de produtos no mercado também reclaagd@ia intervencionista do
Estado, notadamente se a situacdo alcanca certa de gravidade, gerando

desabastecimentos e comecga a influenciar muitgeoseétores da economia. Aqui o Estado

2 Ibid., p. 49.
2 |bid., p. 44.
% Ibid., p. 46.
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podera controlar precos e até trazer para si datale coordenar a distribuicdo do bem
escasso.

A solucédo de problemas distributivos nédo se cordurain a escassez de produtos.
Aqueles casos “envolvem situacfes nas quais o®gfetados tém diferentes condicdes de
poder de barganha, servindo a regulacéo para fiegutais condicdes.

O viés intervencionista também pode ser identificagls medidas de fomento, isto €,
naquelas voltadas para incentivar determinado cdaarpento ou atividade desejavel e em
sintonia com os objetivos do Estado.

Exemplos de medidas intervencionistas de fomentoasdimunidades e isencdes

tributarias sobre atividades nas quais o Estadart@resse de desenvolver.

2.3.2. Afiscalizacdo: a questao da efetividade

A atividade fiscalizat6ria ja foi preliminarmenteentionada por ocasidao da analise
das caracteristicas do Estado Regulador, afiguraadonserida no ambito do gerenciamento.
Sua previsdo normativa no texto constitucional etreese na@aputdo artigo 174, também ja
transcrito anteriormente.

Com a fiscalizacdo, o Estado almeja, prioritariab&sicamente, revestir de
efetividade as demais medidas regulatérias pongiementadas, seja no campo normativo ou
no tipicamente administrativo.

Essa efetividade que se pretende alcancar contaifmscdo torna-se possivel por
meio de importante e necessaria ferramenta coexcii possibilidade de aplicacdo de

sancdes administrativas por parte do Estado aosatirados.

% |bid., p. 49.
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Assim é que, por exemplo, a Agéncia Nacional deed@hunicacdes detém
competéncia para “celebrar e gerenciar contratosodeessao e fiscalizar a prestacdo do
servico no regime publico, aplicando sancées dzesalo intervencdes”. Essas sancées
variam desde simples adverténcia, passam pela egtalem até ocasionar a declaracdo de
inidoneidade da prestadora do servico regufidpgue a impede, dentre outras coisas, de
participar de qualquer licitacdo publica no terradacional por determinado prazo.

Portanto, nota-se que o Estado, na perspectivdadiga, desincumbiu-se de prestar
diretamente o servi¢o de telecomunicacdes e condatatividade ao setor privado.

Para garantir a boa prestacéo do servico, criouautaaquia especial para regular o
setor e a investiu, dentre outras competénciasgeddiscaliza-lo, inclusive por meio da
aplicacao de sancdes.

Resta evidente, assim, a importancia da fiscal@agino instrumento da politica

reguladora do Estado.

2.3.3. O planejamento: o combustivel da eficiéncia

O planejamento, enquanto associado a eficiéncigstimlo Regulador, caracteriza-se
por um conjunto de medidas tendentes a antevertuiaisndificuldades e falhas em um
projeto e, ainda, as respectivas solucdes.

Atuando dessa forma planejada, o Estado, em umepdnplano, reduzira as
hipéteses de erro e, num plano secundario, minmias prejuizos decorrentes dos equivocos

gue porventura ndo puderem ser evitados.

2" BRASIL. Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997,a8, VI. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9472rtht97>. Acesso em: 05 nov. 2014.
8 BRASIL. Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997,a73. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9472rtht97>. Acesso em: 05 nov. 2014.
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Com isso, a atividade estatal podera ser considaticlente, pois, ao final, havendo
falhas ou néo, a relacdo custo x beneficio senmgréea melhor para aquele cenario, regular
ou de crise.

A informacéo €, definitivamente, a ferramenta niaigortante para que se obtenha
um bom planejamento. Sem ela, torna-se inviavelggea passo no sentido da previsao de
falhas. Afinal, como prever algo acerca do qual s&ioonhece?

Nesse sentido, por exemplo, o Poder Executivo Bededitou, em 2001, a Lei n.
10.180, que organiza e disciplina os Sistemas deeRimento e de Orcamento Federal, de
Administracdo Financeira Federal, de Contabilidedderal e de Controle Interno do Poder
Executivo Federal.

Essa lei atribuiu as unidades responsaveis pelejalamento diversas competéncias,
dentre as quais chama atencédo a preocupacao cparte de informacdes. A esse proposito,
compete a essas unidades realizar estudos e pEsgOsio-econdmicas e analises de
politicas publicas e manter sistema de informagélesionados a indicadores econémicos e
sociais, assim como mecanismos para desenvolveispes e informacao estratégica sobre

tendéncias e mudancas no ambito nacional e inieraé®

2.3.4. A consensualidade: a Administracao dialégica

A consensualidade pressupde, precipuamente, o abamdhquela visdo de uma
Administracdo Publica imperativa, da qual emanawiada e unilateralmente, todas as regras
e condicbes a serem observadas pelos administea@d8 mesmo pelas outras partes nas

relagdes contratuais.

29 BRASIL. Lei n. 10.180, de 06 de fevereiro de 20@1.7°, V e VII. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_20010180.htm>. Acesso em: 05 nov. 2014.
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Na perspectiva consensual, a relacdo dialdgica tigsibsa monoldgica. A
Administracdo volta seus ouvidos para a outra mheteuas relacdes. A ideia é construir junto
com o particular, na medida do possivel, as coedigibrteadoras de determinada relacéo
juridica, originada ou ndo de um contrato, além idaalmente em conjunto, buscar a
composicao de eventuais conflitos de interessesridgtes desses vinculos.

Enfim, trata-se de mais um elemento importantembi® desse Estado Regulador,
na medida em que se apresenta como alternativgadar@os ja antiguados métodos
meramente coercitivos e impositivos.

N&o se confunda, contudo, a consensualidade cemiacia, pelo Estado, do poder
coercitivo necessario ao exercicio da atividadeafizsatoria. A consensualidade tem o seu
devido lugar. Ela se opera nas hipoteses em quiuac@0 concreta ainda ndo tenha
reclamado uma postura unilateral e impositiva otepdo Estado.

Assim € que, por exemplo, diante da inexecucdo,ppote de um contratado, de
alguma obrigacdo contratual, a Administracdo comsan inicialmente, dever4d chamé-lo a
mesa para tentar, em conjunto, construir a soldadquestao.

Entretanto, se, a despeito da postura consensuélddanistracdo, o contratado
insiste em sucessivas faltas e falhas, deve atprefar mao de seus instrumentos coercitivos
classicos, tais como as sanc¢des administrativagadas.

Ainda acerca da consensualidade, pode-se afirngar qu

A utilizacdo de meios consensuais pela Administraga@nha relevancia na medida
em que estes se transformam em instrumentos dzipagfio dos particulares —
diretamente envolvidos ou simplesmente interessadus processo de tomada das
decisdes administrativas, possibilitando mais ac&t do que imposicéo,
especialmente no ambito das relacdes contratuaimatrativas>

A técnica consensual, portanto, agrega os elemeniabdade e efetividade aos

processos de tomada de decisdes pela AdministRagdica.

% OLIVEIRA, Gustavo Justino de. SCHUANKA, Cristian® Administracdo Consensual como a nova face da
Administracdo Publica no séc. XXI: fundamentos datjcos, formas de expressao e instrumentos de acéo.
Revista de Direito Administrativo e Constitucign@uritiba, n. 32, abr./jun. 2008, p. 47.
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2.3.5. Os atos e contratos administrativos

A aplicacdo de sancbes administrativas como mefiidalizatoria se da mediante
ato administrativo, obviamente. Entretanto, a ragfd por meio de atos administrativos ndo
se exaure simplesmente na aplicacéo de penalidades.

A Administracdo também exerce funcdo reguladora ggor administrativo, por
exemplo, quando concede licencas, autorizacOes legaddes para gestdo de servicos
publicos, quando fixa tarifas e aprova reajustes.

Os contratos administrativos igualmente represenditiente instrumento de
regulacéao.

Exemplifigue-se com o previsto no artigo 24, XXVla Lei n. 8.666/93, que
autoriza a contratacdo direta, portanto sem re@ade licitacdo, de associacbes ou
cooperativas formadas exclusivamente por pesssiaadide baixa renda reconhecidas pelo
poder publico como catadores de materiais recid@vpara os servicos de coleta,
processamento e comercializacdo de residuos salidasos reciclaveis ou reutilizaveis, em
areas com sistema de coleta seletiva de lixo.

O referido permissivo legal estampa nitido intuggulatorio, ao passo que visa a
fomentar a atividade dos chamados catadores de dxaadmitir que a Administracdo 0s
contrate para os fins elencados na lei, disperséd@acao.

Nesse mesmo sentido, o inciso XX do mesmo artigda2éei n. 8.666/93 autoriza a
contratacdo direta de associacdo de pessoas cariemgh fisica, sem fins lucrativos e de
comprovada idoneidade, para a prestacao de semgtiynecimento de mao de obra, desde

que o prego contratado seja compativel com o piddioo mercado.

3150UTO, op. cit., p. 5.
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Mais uma vez, o viés regulatorio se evidencia tenigéo de integrar as pessoas com
deficiéncia no mercado de trabalho.

Esses sdo apenas alguns exemplos de como os asradministrativos podem ser
utilizados para fins de regulacdo. O tema mereadrante analise mais aprofundada nos

capitulos quatro e cinco.
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3. LICITACAO PUBLICA: BREVES CONSIDERACOES

Este terceiro capitulo encerra o panorama teoriéwig necessario a adequada
compreensao do tema central objeto deste trabathrelacdo entre regulacao e licitagdo. Os
topicos a seguir contém a nocédo, o conceito, asaldades de licitacdo, assim como sucinta

analise da principiologia aplicavel ao tema.

3.1. Nocéao e conceito

Aos particulares que desejem adquirir um bem ouratam algum servico de seu
interesse, € licita a livre escolha de com querareggpanto negociar. Podem eles se valerem
de toda uma carga subjetiva na escolha de seusinparcontratuais. Afinal, estdo lidando
com dinheiro proprio.

Nesse sentido, aos integrantes do meio privadométidd comprar um bem por
valor mais elevado que o de mercado, simplesmenrigup 0 estabelecimento comercial
eleito estava menos lotado que o concorrente oqupoop vendedor lhe dispensou um
atendimento mais simpatico.

Em sentido diametralmente oposto esta a Admindtrad@ublica. Caso necessite
celebrar atos negociais, deve o0 administrador @@blinormalmente, percorrer um
procedimento formal, com fases e regras previamestibelecidas em lei e/ou em edital,
garantindo igualdade de tratamento a todos osesgados em se tornar contratado. E esse
procedimento que se denomina licitagao.

A obrigatoriedade da licitagdo estd assentada xto t®nstitucional, no artigo 37,

XX132 No ambito infraconstitucional, ha diversos dipimregais que tratam de licitacées,

32 Art. 37, XXI, CRFB: “ressalvados os casos espeaifds na legislacdo, as obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processmtdedo publica que assegure igualdade de corslgdedos
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mas as normas principais encontram-se na Lei 6688 e na Lei n. 10.520/2002. A
primeira € conhecida como a lei geral de licitaggesontratos administrativos; a segunda
cuida estritamente da modalidade denominada pregéo.

Segundo Di Pietro, pode-se conceituar licitacadosegsiintes termos:

[...] procedimento administrativo pelo qual um epiiblico, no exercicio da fungao
administrativa, abre a todos os interessados, €gejsitem as condicdes fixadas no
instrumento convocatério, a possibilidade de foarein propostas dentre as quais
selecionaré e aceitara a mais conveniente parelaraedo de contrafd.

Considerando o que até aqui foi exposto, pode-selwo que a licitagdo
consubstancia-se, precipuamente, em um instruntentpie se valem os entes publicos para
ultimar contratacdes dentro da legalidade e numientdode livre e regular competitividade

entre os interessados.

3.2. Modalidades: analise normativa

Dependendo do valor ou das caracteristicas dooohjeter licitado, a lei estipula
procedimentos distintos e especificos de observag#gatoria pelos administradores
publicos.

Assim € que, por exemplo, em se tratando de adoisie bens e contratacdo de
servicos de natureza comtfinindependente do valor, a Administracdo pode adata
modalidade de pregdo, a mais célere dentre as slemabncorréncia, tomada de precos,
convite, concurso e leildo.

A celeridade do pregéo reside, dentre outras caisafato de que a fase habilitatéria

€ posterior a fase em que se classificam as pragpdst precos. Assim, em regra, somente se

os concorrentes, com clausulas que estabelecagagbes de pagamento, mantidas as condi¢es efdtivas
proposta, nos termos da lei, o qual somente peénaii exigéncias de qualificacao técnica e ecor@mic
indispensaveis a garantia do cumprimento das afirem”

% DI PIETRO, op. cit., p.299.

3 Art. 1°, paragrafo Gnico, Lei n. 10.520/2002; “Gioleram-se bens e servicos comuns, para os filestese
deste artigo, aqueles cujos padrdes de desempeaqntali¢éade possam ser objetivamente definidos gudital,
por meio de especificagdes usuais no mercado.”
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analisa a extensa documentacdo de habilitacdo ldaque lograr a melhor classificacdo
quanto ao preco.

Nas demais modalidades, da-se o contrario: o piina¢o € a abertura dos envelopes
contendo a documentacdo da habilitacdo de todosonsorrentes. Somente apds essa
primeira fase, que pode se estender por meseseadipdo numero de participantes e das
manifestacdes recursais, € que serao abertos elwpes contendo as propostas de precos dos
gue foram habilitados na fase anterior.

A Lei n. 8.666/93 é bastante analitica € traz paatiente a definicdo de cada uma
das modalidades classicas, em seu artigo 22.

Concorréncia ¢ a modalidade que, na fase inicidlatditacdo preliminar, todos os
interessados comprovem possuir 0s requisitos mgaeajualificacdo exigidos no edital para
execucdo de seu objeto. E cabivel quando o objeisistir em obras e servicos de engenharia
com valor estimado acima de R$ 1.500.000,00 (unh&uile quinhentos mil reais) e para
compras e demais servi¢cos acima de R$ 650.00&8@¢atos e cinquenta mil reais).

A Tomada de Precgos de processa entre interessadioiauchente cadastrados ou que
atenderem a todas as condi¢des exigidas para @dasto até o terceiro dia anterior a data
do recebimento das propostas, observada a neeegsatificacdo. E utilizada para obras e
servicos de engenharia até R$ 1.500.000,00 (umamikh quinhentos mil reais) e para
compras e demais servigos até R$ 650.000,00 (sédsce cinqlenta mil reais).

O Convite cabe entre interessados do ramo peréremiseu objeto, cadastrados ou
ndo, escolhidos e convidados em numero minimo @e$8) pela unidade administrativa. A
participacdo também devera ser estendida aos deoagastrados na correspondente
especialidade que manifestarem seu interesse cdecedéncia de até 24 (vinte e

quatro) horas da apresentacao das propostas. Nocpao valor, o Convite cabe para obras
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e servicos de engenharia até R$ 150.000,00 (ceniogéenta mil reais) e para compras e
demais servicos até R$ 80.000,00 (oitenta mil yeais

A Administracdo deve se valer da modalidade de @socpara escolha de trabalho
técnico, cientifico ou artistico, mediante a instio de prémios ou remuneracdo aos
vencedores, conforme critérios constantes de egithlicado na imprensa oficial com
antecedéncia minima de 45 (quarenta e cinco) dias.

Por fim, o Leildo se presta a venda de bens mansesviveis para a Administracéo
ou de produtos legalmente apreendidos ou penhqradgsara a alienacdo de bens imoveis
cuja aquisicao pela Administracdo haja derivad@mdeedimentos judiciais ou de dacado em

pagamento, a quem oferecer o maior lance, igualparior ao valor da avaliacéo.

3.3. Principios: gerais e setoriais

Ha uma vasta gama de principios que se podem aerkaciao procedimento
licitatorio.

Por uma questdo de objetividade e sistematizad@tarase-a o rol do art. 3aput
da Lei n. 8.666/93°

O principio da legalidade genérica encontra-seigti@\no artigo 5°, Il, do texto
constitucional: “ninguém sera obrigado a fazer eixat de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei.”

Sabe-se, contudo, que, a legalidade aplicavel aifisimacdo Publica é a estrita,
segundo a qual o administrador publico s6 poderfazque estiver previsto em lei. No

siléncio da lei, deve-se presumir, em principi@ daterminada conduta é vedada.

% «A licitacdo destina-se a garantir a observanoigincipio constitucional da isonomia, a selecd@ubposta
mais vantajosa para a administracéo e a promocédesimvolvimento nacional sustentavel e sera psadase
julgada em estrita conformidade com os principésdps da legalidade, da impessoalidade, da madajdia
igualdade, da publicidade, da probidade administ&ratia vinculacéo ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos que lhes séo correlatos.”
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Celso Antdnio Bandeira de Mello assim discorre sabtema:

Para avaliar corretamente o principio da legalidadaptar-lhe o sentido profundo
cumpre atentar para o fato de que ele é a tradugi@lica de um propdésito politico:
o de submeter os exercentes do poder em concetmministrativo — a um quadro
normativo que embargue favoritismos, perseguicfiedesmandos. [...] O principio
da legalidade contrapde-se, portanto, e viscerdémen quaisquer tendéncias de
exacerbacado personalista dos governafites.

A impessoalidade implica compreender o agir da Adbstracao Publica isento de
qualquer nivel de subjetivismo. E defeso ao adtnadsr atuar contaminado por sentimentos
de cunho pessoal e privado. Nem favoritismos nesepeicées séo toleravéls.

A moralidade consiste ndo s6 em um atuar éticoddarastrador publico, mas que
essa atuacao seja também proba e de qualidade.

Nesse sentido, interessante atentar para que naoorsenda a moralidade
administrativa com a moralidade comum, que se cauggueiramente.

Sobre esse aspecto, assim se manifesta Diogo deifféido Moreira Neto:

A autonomia deste principio, que, como se alemé@o, deve ser confundido com a
moralidade_tout court, nem, tampouco, com o coaocd# moralidade média, pois
gue decorre de seu sentido rigorosamente técnawelacionado aos conceitos
administrativos. Com efeito, enquanto a moral cordupnientada por uma distingédo
puramente ética, entre 0 bem e o mal, distintamemtenoral administrativa é

orientada por uma diferenca pratica entre a bomé administracad

A igualdade comporta duas perspectivas em suasandliprimeira delas, genérica,
esta no artigo 5° da Constituicdo: “Todos sédo gyparante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza...”. Essa ideia se encontra em sintonmia @ objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil e se afigura norma cogentaogl@s as esferas de Poder e em todos os
tipos de relacdo, sejam de natureza publica oagbaiv

Uma segunda perspectiva, a que se refeapatdo artigo 3° da Lei n. 8.666/93, se
amolda mais especificamente ao campo das licitagdbkcas: € aquela que impde que se

assegure a igualdade de condi¢des a todos 0s cemes.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nioCurso de Direito Administrativ®?7 ed. S&o Paulo: Malheiros,

2010, p. 115.

37 Ibid., p. 100.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de Direito Administrativdl5 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2009, p. 105.
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Importante registrar que a igualdade no procedimkxitatério ndo se deve estancar
no campo formal, mas deve ser promovida por mediges visem a dar efetividade ao
mandamento constitucional e legal. Espera-se danéstrador publico uma postura pro-ativa
no sentido de prover e garantir a igualdade.

No que concerne a publicidade, deve-se partir eaigsa de que Administracdo nao
pode, em regra, se pautar pelo sigilo, pois afilratontas, em se tratando o Brasil de um
Estado Democrético de Direito, no qual todo o paeana do povo, ndo se pode falar em
ocultamento de informagées aos administrados.

O sigilo, portanto, deve ser sempre excec¢ao, a gwedo que consta, por exemplo,
do artigo 5°, XXXIII, da Constituicad.

O principio da probidade contém um comando de holaele ao administrador em
relacdo aos concorrentes, devendo o procedimentoosduzido de maneira responsavel e
diligente, visando a prevaléncia do interesse papiempre.

Relevante citar que a Lei n. 8.429/92, que trataemgeobidade administrativa, prevé
expressamente como ato de improbidade, em sew d€g VIII, “frustrar a licitude de
processo licitatério ou dispensa-lo indevidament®”.infrator estara sujeito as penas de
ressarcimento integral do dano, perda dos bens aboreg acrescidos ilicitamente ao
patriménio, se concorrer esta circunstancia, pdedéuncao publica, suspensdo dos direitos
politicos de cinco a oito anos, pagamento de nuiviade até duas vezes o valor do dano e
proibicdo de contratar com o Poder Publico ou recéeneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda queiptarmédio de pessoa juridica da qual seja

sécio majoritario, pelo prazo de cinco anos.

%9 BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 114.

“0«Todos tém direito a receber dos 6rgdos publinfiwinacdes de seu interesse particular, ou deeger
coletivo ou geral, que serdo prestadas no pratei,dsob pena de responsabilidade, ressalvadasaaqugo
sigilo seja imprescindivel & seguranca da sociedatteEstado.”
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O principio da vinculacdo ao instrumento convogat@ncontra-se positivado no
artigo 41,caput da Lei n. 8.666/93: “A Administracdo ndo podeadesprir as normas e
condicOes do edital, ao qual se acha estritamemtelada.”

Trata-se de corolario da legalidade e também deaessualidade, ao passo que
representa, em verdade, garantia de que o proceimicitatério sera conduzido
estritamente segundo as normas postas ao conhégirdentodos. O administrador nao
estabelecera regras ao seu alvedrio, nem podevéaigaquelas expressamente previstas no
edital ou na carta-convite.

Por fim, cite-se o principio do julgamento objetivo

Disp0e o artigo 45aput da Lei n. 8.666/93:

O julgamento das propostas sera objetivo, deven@omaissdo de licitagdo ou o
responsavel pelo convite realiza-lo em conformideol® os tipos de licitacdo, os
critérios previamente estabelecidos no ato congoicaé de acordo com os fatores
exclusivamente nele referidos, de maneira a pdissitéua afericdo pelos licitantes
e pelos érgaos de controle.

Cuida-se de regra que visa a prevenir os licitadiessurpresas e subjetivismos
especificamente quanto aos critérios de julgamet#olicitacdo, todos ja previamente
estabelecidos no instrumento convocatorio.

Importante ressalva, porém, faz Celso Antonio Baadi Melo:

Cumpre reconhecer, entretanto, que a objetividdd®lata s6 se pode garantir
previamente nos certames decididos unicamente grelpo. Quando entram em
causa qualidade, técnica, rendimento — muitas Viezkspensaveis para a afericdo
das propostas -, nem sempre sera possivel atmgiigeal da objetividade extrema,
pois, quando os bens ou servicos sdo fortementerspdos nestes atributos, a
primazia de um ou de outro depende de apreciagbeduiiveis a um plano

excludente de opinifes pesso#is.

Por fim, destaque-se que o julgamento objetivoradgando s6 o objeto da licitagéao,
mas também os participantes. Vale dizer, a obgitde imanente ao julgamento deve levar
em conta estritamente as especificacdes do obg@tadb, mas também sugere que nao se

voltem os olhos para a pessoa do participantepsna de se incidir em subjetivismo.

“l BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 536.
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4. A LICITACAO COMO INSTRUMENTO DE REGULACAO ECONOM ICA

A nocéo geral do instituto da regulacéo foi devidata transmitida nos capitulos um
e dois. Ficou |4 assentado que a regulacdo comnsistea forma de estruturar o Estado,
pautada na descentralizacdo administrativa, naegistacdo, na eficiéncia e no
gerenciamento. Tudo isso com o objetivo de possibo Estado o incremento qualitativo
de suas atividades.

Quando a pratica regulatoria tem por objetivo girrfalhas de mercado e/ou
promover a estabilizacdo e o desenvolvimento ecaudmdiz-se tratar de regulacdo

econdmica.

A regulacdo econdmica € baseada em valores detrefiai e concorréncia, e
geralmente envolve a correcdo de falhas ou imgédside mercado, que reduzem a
eficiéncia ou concorréncia, dentro de um mercadpeafco, assim como
monopdlios, informacédo inadequada ou assimétrigtermalidades ou poder de
barganha desiguéi.

N&o se deve olvidar, contudo, que, a despeitseddenominar econémica, essa
espécie de regulacdo fatalmente gerard efeitoampa social, de modo que o mais adequado
€ compreender a regulacdo econémica como aquelgoti cujos resultados gerados serao
de cunho predominantemente econdémicos, nao estritam

Posta a nogdo de regulacdo econdmica, serdo aaalisaseguir, neste capitulo,
diversas hipoteses, ndo exaustivas, nas quaisitacdio figurara como instrumento para

efetivar tal modalidade regulatoria.

4.1. Critérios de desempate e margens de preferéaci

“2 MATTOS, op. cit., p. 53

“3WINDHOLZ, Eric; HODGE, A. Graeme. Conceituandoukgéo social e econdmica: implicacdes para
agentes reguladores e para atividade regulatdréa. dtraducédo Tatiana MesquitRevista de Direito
Administrativg Rio de Janeiro, v. 264, p. 13-56, set-dez. 2p136.
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O artigo 3°, paragrafo 2°, da Lei n. 8.666/93 edeaie critérios a serem adotados
para os casos de empate de propostas ofertadaficiteagdes. Nesses casos, havendo
igualdade de condicdes, terdo preferéncia na d¢agf@, sucessivamente, os bens e servicos
produzidos no Brasil, produzidos ou prestados popresas nacionais e produzidos ou
prestados por empresas que invistam em pesquisadesenvolvimento de tecnologia no
Brasil.

O paragrafo 5° desse mesmo artigo 3° prevé a deadmimargem de preferéncia
para produtos manufaturados e para servicos nasi@ue atendam a normas técnicas
brasileiras.

Na pratica, a luz do que dispde o Decreto n. 728/, a margem de preferéncia
pode ser exemplificada da seguinte forma: supoalue, encerrada a fase de lances em um
pregdo que tenha por objeto a aquisicdo de detadwiproduto manufaturado, a melhor
proposta veicule produtos manufaturados de origenareggeira. A segunda colocada registra
um preco 20% (vinte por cento) acima da primeirdocara, porém oferta produto
manufaturado brasileiro. Nesse caso, a lei perqutese adquira o referido bem pelo valor
20% maior, considerando-se sua origem nacionaksAlp artigo 3°caput do Decreto
7.546/2011 faculta que se estabeleca margem der@nefa em patamar até 25% (vinte cinco
por cento) acima do preco dos produtos manufatsrasimangeiros e servigos estrangeiros.

As hipoteses analisadas acima evidenciam forterggadatorio econdmico, pois, por
meio das condi¢Bes estabelecidas para o procedintieitatorio, objetiva-se promover o
desenvolvimento econdmico nacional, mediante ailpggeb de propostas cujo conteddo seja

de bens ou de servigos de origem brasileira.
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4.2. Promocao do desenvolvimento nacional susten&v

A Lei n. 12.349/2010, dentre diversas inovacOessliaiyas, alterou a redacdo do
caputdo artigo 3°, da Lei n. 8.666/93, incluindo, derds principios a serem observados na
licitacdo, o da promocéao do desenvolvimento natisustentavel.

Essa aparentemente singela e programatica modificéggislativa implica, na
verdade, uma profunda releitura das licitacdesilbias. E que se estabeleceu um novo
principio que, como tal, deve passar a nortear éodaalquer certame publico realizado no
territorio nacional.

Com base nessa premissa, ha quem afirme, com @zso,

Em outras palavras, e a conta da configuracdoigarida clausula geral, toda
contratacédo de obra, servico ou compra pela Adtragi&o Publica deve ser capaz,
doravante, de contribuir para promover o desenn@nto sustentavel. Descumprira
essa clausula geral e padecerad de vicio de ledalida contrato inepto para
promover desenvolvimento sustentavel, ou, pior, @l&m de ndo o promover, 0
comprometa, a demandar a invalidacdo da avengaspansabilizacao de quem |he
haja dado causi.

Diante dessa constatacao, torna-se ndo someale riegs obrigatdria a insercéo de
determinadas condicdes e caracteristicas do oljésmio que, a par de representar eventual
restricdo na competitividade ou ainda um incremelatovalor estimado, vdo ao encontro da
promocao do desenvolvimento nacional sustentavel.

Cite-se, por exemplo, a exigéncia de que a futardratada treine seus empregados
para que consumam menos energia e agua, que sepi@hgos reciclaveis derivados de sua
atividade e os destine a cooperativas de catadtremateriais reciclaveis ou que, sendo
fornecedora de bens, que estes sejam constituidosmaterial reciclavel, atoxico ou
biodegradavel”> Em todos esses exemplos, mesmo que a Administragéita a contratar

servicos ou adquirir bens por um preco maior quesleg atribuidos a servigcos e a produtos

“ PEREIRA JUNIOR, Jessé. Desenvolvimento sustentavebva clausula geral das contratacdes publicas
brasileirasinteresse Publico — |Belo Horizonte, ano 13, n. 67, maio-jun. 20113.mMisponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdi€nf3648>. Acesso em: 05 nov. 2014.
45 (|

Ibid., p. 7.
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nao sustentaveis, estara assim procedendo pardeatanum principio determinante da
licitacao.

Nessa mesma esteira, defend®-spie, até mesmo diante daquelas hipteses nas
quais se aplicam as margens de preferéncia, o déweobservancia a promocdo do
desenvolvimento sustentavel deve prevalecer. Extgua-se, retomando-se o exemplo
citado no ponto 4.1: suponha-se que aquela lieitgoe ofertava produtos manufaturados
estrangeiros adotasse praticas sustentaveis enatisidade e que, em sentido contrario,
aquela ofertante de produtos manufaturados bnasleissim ndo procedesse. Nesse caso,
aquela concorrente inicialmente beneficiada pelayama de preferéncia perderia esse direito,
diante da relevancia da clausula da sustentabdidsobre a promocdo do simples
desenvolvimento econémico.

O que se verifica, portanto, € mais um exemploomeos por intermédio da licitacéo,

o Estado pode promover o desenvolvimento econoragmra sustentavel.
Deve-se alertar, entretanto, que o administradecigat atuar com bastante cuidado

na previsdo de clausulas restritivas nos editaiitecao:

E importante cautela, no entanto, nas inser¢éesig€ncias para participacdo em
licitacBes, pois, quando utilizadas de maneira ggpcional e em descompasso
com as finalidades constitucionais, podem serwvia pastringir a competitividade, a
isonomia e a prépria eficiéncia nas contratacoetiqas:’

Dessa forma, toda e qualquer condicdo excludemte ser devidamente motivada e
necessita, invariavelmente, corresponder a protdediom bem juridico maior que a ampla

competitividade, a isonomia e a eficiérftia

% Ibid., p. 15.

“T OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FREITAS, Rafdétas de. A funcéo regulatéria das licitagdes e o
desenvolvimento nacional sustentavel: o regimeligiintroduzido pela Lei n. 12.349/1Revista Brasileira de
Direito Publico — RBDPBelo Horizonte, ano 10. n. 38, jul-set. 20121 . Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDIO006. aspx?pdi€rB81456>. Acesso em: 05 nov. 2014.

8 Alias, diga-se, essa adequada ponderacéo dogsanvolvidos nas questdes da regulacdo afigurarse
um dos maiores desafios dos administradores p@&blpms a legitimidade, tdo cara as praticas régyides,
somente é sustentada por meio de fortes, fartodadeiros e adequados argumentos, notadamenteasand
esta diante de casos em que se impde a relativizBcarincipios.
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4.3. Correcao de falhas de mercado

Ha situacbes nas quais o mercado reclama uma atuagd efetiva por parte do
Estado, como, por exemplo, diante da formacdo deopwios, que podem resultar em
prejuizos para a economia em geral e para os cotsies. Esses eventos sdo denominados
de falhas de mercado que, como o proprio nomeaneéitcerram a ideia de que algo nao esta
devidamente alinhado em termos macro e microecao@ni

Como poderia a licitagdo, nesses casos, servireganienta regulatéria? E na
casuistica onde se encontra a resposta.

A Agéncia Nacional do Petrdleo, em licitacdo paomcessao da exploracdo de
petréleo e gas natural inseriu no edital clauswdas restringiam a participacdo de
concorrentes a determinados blocos, impedindo-agango, de participar da disputa de
outros ou até mesmo de todos os blocos de exptoraca

Pretendeu a ANP, com acerto, evitar o monopéliQu® impactaria negativamente
no mercado.

[...] por mais que haja diversos blocos disponipeis ofertas, cada concorrente sé
pode se sagrar vencedor em um nimero previametgardeado destes, ainda que
faca a melhor oferta para todos os demais. Esseegimento se justifica na
tentativa de o Estado evitar a dominacdo do mergaoio poucos agentes
econdmicos, uma vez que outras empresas passtgéionais chances de controlar
blocos de alto potencial e, consequentemente, dacsementarem financeira e
economicament&.

A respeito desse procedimento licitatorio, registaque houve quem se insurgisse
judicialmente contra os critérios restritivos estabidos no edital.
A questdo entdo chegou ao Supremo Tribunal Fedaemlno ambito da Suspenséo

de Liminar n. 176/DF, confirmou, mediante decis@o ahtdo Presidente, Ministra Ellen

“9LEITE, Marcelo LauarFuncéo regulatéria da licitacdo de blocos explonaté de petréleo e gas natural
Monografia premiada no Il Prémio SEAE. Disponigsi:
<file:///C:/Documents%20and%?20Settings/rafapsc/Me28documentos/Downloads/3.%20MONOGRAFIA_-
_Funcao_Regulatoria_da_Licitacao.pdf>. Acesso é&mdy. 2014, p. 69.
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Gracie, a legalidade e a constitucionalidade daspogicoes editalicias restritivas,

reconhecendo, inclusive a tecnicidade dos crit@ritmgados:

A Unido, por intermédio de seus drgdos competer@esdgéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP eonsélho Nacional de Politica
Energética - CNPE, estabeleceu critérios, que julgm melhores, para alcancar as
metas de producdo de petréleo e gas natural neesssasustentacdo do nosso
modelo de crescimento a médio e longo prazos,riostégue se encontram, em
principio, dentro de um juizo eminentemente técnitm qual esta a interferir a
decisdo ora impugnada. Anoto, ainda, que a detag&m prescrita na decisdo ora
atacada atinge o planejamento estratégico do paigetacdo a nossa matriz
energética, o que certamente coloca em risco aigré@guranca nacional, além de
sinalizar negativamente aos investidores nacioeaisstrangeiros, que estdo a
deslocar vultosas somas de dinheiro com o objeléveuprir as imensas lacunas de
um setor altamente tecnolégico que demanda madmimfe Ultima geracdo e
pessoal especializado, de que ndo dispomos emaesditiente, e que apresenta
alto risco para o investimento. Ndo se pode olyiddemais, que o capital sempre
migra para os paises onde estdo as melhores opades de investimentos e que
lhe oferecem maior seguranca, sobretudo jurffica.

Comungando desse mesmo entendimento exposto pplensu Tribunal Federal,
Luciano Ferraz, em artigo de sua autoria, defendeossibilidade de se estabelecerem
clausulas que restrinjam a concorréncia, desdenqueentido de melhor atender ao interesse
publico:

Penso que sim, desde que o interesse publico assmja e desde que sejam
utiizadas como um instrumento para garantir a cditipidade do mercado,

prestigiando a finalidade da regra. Por exemployrseMunicipio vai proceder a

concessao de servico publico de transporte coleéivolenamente possivel definir
gue a concessédo dar-se-4 em lotes e que s6 églqsaiticipar de um lote com o

intuito justamente de ndo se concentrar nas maosnte Unica pessoa toda a
possibilidade de exploracao do servico publico.sdesaso, a clausula restritiva de
participacdo da empresa em mais de um lote ao iaeedrustrar o carater

competitivo da licitagdo, o inddz.

A atuacao regulatéria do Estado, por meio da Géiba também se evidencia na
hipotese de dispensa de licitacdo, prevista ngaaé, VI, Lei n. 8.666/93: “quando a Uniédo

tiver que intervir no dominio econémico para regpl@cos ou normalizar o abastecimento.”

Y BRASIL. Supremo Tribunal Federal. SL n. 176/DFlaRera: Ministra Ellen Gracie. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarlsprudencia.asp?s1=%28SL%24%2ESCLA%2E+E+176%2E
NUME%2E%29+E+S%2EPRES%2E&base=basePresidencia&tplt#tinyurl.com/aesuupz. Acesso em: 05
nov. 2014.

*l FERRAZ, Luciano. Funcéo Regulatéria da Licitagdevista do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais, Belo Horizontev. 72, ano XXVII, n. 3, jul-set. 2009, p. 34.
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Nesses casos, para muito além das tradicionaiidfes da licitac®, a Unido
lancara mao desse permissivo legal com claro objei intervencdo no mercado, visando ao
restabelecimento da regularidade eventualmentarpada por alguma causa especifica.

Nas palavras de Marcal Justen Filho:

O dispositivo vincula-se a tentativa de a Unidduericiar o mercado de bens e
servicos. Trata-se dos casos em que a Unido @estamdquirird bens ou servicos

visando a restabelecer o equilibrio do mercado.eRemplo, a escassez de oferta
pode acarretar elevacao desmesurada de precosdd, @tuando para normalizar o

abastecimento ou regular precos, efetivard cogfiata em igualdade com os

particulares. Intervird no mercado para ampliafeata ou a procur®’

Registre-se, por fim, que essa hipétese muito thestra aquele viés pragmatico da
regulacdo, mencionado no capitulo um. O que imp&rtasolver uma questao especifica,

buscando-se um resultado efetivo no campo pratico.

4.4. Tratamento diferenciado a microempresas e a garesas de pequeno porte

A Lei Complementar n. 123/2006 instituiu o EstatMacional da Microempresa e
da Empresa de Pequeno Porte.

Essa lei prevé uma série de privilégios aquelasgoais empresaridfs desde a
reducdo da burocracia no que toca a sua constitei@ds seus arquivamentos contabeis, até

a simplificac&o de suas obrigacdes tributaria sudes relacdes trabalhistas

*2 Entenda-se por tradicionais finalidades da liéitag garantia da igualdade entre os concorrerteseencao
da proposta mais vantajosa para a Administracao.

3 JUSTEN FILHO, MarcalComentérios & lei de licitacbes e contratos adntiats’os 13 ed. Séo Paulo:
Dialética, 2009, p. 302.

** Nos termos do artigo 3° da LC 123/2006, microesméea sociedade empresaria, a sociedade simples, a
empresa individual de responsabilidade limitadeeenpresario, devidamente registrados no Registro de
Empresas Mercantis ou no Registro Civil de Pes3oddicas, conforme o caso, que aufira, em cada ano
calendario, receita bruta igual ou inferior a R$.860,00 (trezentos e sessenta mil reais). Nodasmpresa
de pequeno porte, esse patamar se situa entre(RIOBA0 (trezentos e sessenta mil reais) até 620 00,00
(trés milhdes e seiscentos mil reais).

%5 Por exemplo, o processo de abertura, registeraghio e baixa dessas categorias empresariaisiddeer
tramite especial e simplificado, preferencialmeziédronico, opcional para o0 empreendedor. Elasmamjear
pelo Simples Nacional, um regime especial unificdd@rrecadacao de tributos e contribuicdes, par dwe
qual, mediante documento Unico de arrecadacaonpederecolhidos mensalmente até oito espéciagéribs.
No campo trabalhista, elas estéo dispensadasgedmittas coisas, da anotacédo das férias dos endpsegas



49

No que toca ao acesso aos mercados, a lei estalhehecsérie de medidas, a seguir
analisadas, de expressivo conteudo regulatérioands ao fomento das atividades
microempresariais por meio das licitacdes publicas.

Ressalte-se que a razédo que levou o legisladopkenmentar tais medidas reside no
fato de que as microempresas e empresas de pegoasao responsaveis pela maior parte
dos empregos gerados no pais, 0 que obviamenteuep@a economia e na distribuicdo de
renda.

Essas circunstancias estdo expressamente enunoegl@sstificativas apresentadas
para o Projeto de Lei Complementar n. 123/2004, auginou a Lei Complementar n.

123/2006:

Segundo dados do BNDES, 98% do total de empresggidosdo constituidas de
micros e pequenas empresas e representam 93% dabelesimentos
empregadores, que correspondem a cerca de 60%ngnegds gerados no pais,
participando com 43% da renda total dos setorasstnidl, comercial e de servicos.
Com estes dados, podemos perceber a importanciped@&nas e microempresas
no desenvolvimento de nossa economia e principaéremo fator de geracdo de
emprego e distribuicdo de renda. Nessa linha fa fama pesquisa em 37 paises,
em 2002, coordenada peBEM- Global Entrepreneurship Monitoprojeto criado
pelaLondon Busines Schodé Inglaterra e pela Babson School nos Estadadogni
coordenado no Brasil pelo Instituto Brasileiro deal@dade e Produtividade do
Parana e Sebrae, em que o Brasil se destaca eno $éfjar noranking dos paises
com maior nivel geral de empreendorismo. A taxasilwiea da atividade
empreendedora total, ou seja, a que indica a pgapode empreendedores na
populacdo de 18 a 64 anos de idade, foi de 13,5fmando-se em 14,4 milhGes o
nimero de empreendedores no pais, dos quais 42ftsaeres?®

Nos proximos pontos, serdo analisadas as pringpeisogativas conferidas pela lei

as microempresas e empresas de pequeno porteoqigsda participacdo em licitacdes.

4.4.1. Prazo para regularizacdo da documentacgiiveeh situagao fiscal

respectivos livros ou fichas de registro e de caocaurao Ministério do Trabalho e Emprego a conaesisd

férias coletivas.

* BRASIL. Projeto de Lei Complementar n. 123 de 2@4ponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mastiegra;jsessionid=FEF6C47F1325F7E05710160CD80
215EB.proposicoesWebl1?codteor=193056&filename=PRB/~2D04. Acesso em: 05 nov. 2014.
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Na data agendada para a abertura das licitac@egomrcorrentes deverdo se
apresentar com suas propostas de precos e todauaelntacdo habilitatéria exigida no
edital, incluidas ai as certiddes que comprovenegularidade junto aos fiscos federal,
estadual e municipal, assim como no que se referaeaolhimento da contribuicdo
previdenciaria e ao Fundo de Garantia por Tem@eteco.

Caso a licitante apresente certiddo positiva kaatente a algum desses tributos,
devera o Pregoeiro ou a Comissao de Licitacao liteaba referida participante. Essa é a
regra, que esta consagrada nos artigos 29 e 48B,da Lei n. 8.666/93, bem como no artigo
40, XIIl e XVI, da Lei n. 10.520/2002.

Contudo, a despeito da regra acima descrita, casperaléncia relativa a
documentacdo fiscal recaia sobre uma licitante taga jus aos beneficios da Lei
Complementar n. 123/2006, a solucédo imediata rédnébilitacdo, consoante o disposto no
artigo 43 dessa lei.

Nessas hipoteses, verificadgyuana restricdo na comprovagdo da regularidadelfisc
devera o Pregoeiro ou a Comiss&m vez de inabilitar a licitante, deferir-lhe prade 05
(cinco) dias uteis, prorrogavel por igual periopaya a regularizacdo da documentacéo,
pagamento ou parcelamento do débito e emissaoatuanis certiddes negativas ou positivas
com efeito de certiddo negativa.

Somente apds decorrido esse lapso temporal, que geodstender por até 10 (dez)
dias uteis, sem que a interessada regularize suac®b, € que sera licito inabilitar a
microempresa ou empresa de pequeno porte.

Aqui se verifica um transbordamento da funcédo qguia da licitagdo. Em primeiro
lugar, porque a Administracdo Publica se vale aagutimento licitatério como instrumento
de coercdo relativamente ao recolhimento dos ofub que ja se afigura, por si s6, uma

pratica de regulacdo. E em segundo lugar, porqueifge somente as espécies empresariais
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alcancadas pela Lei Complementar n. 123/2006, alaegacdo de sua situacdo fiscal,
durante o procedimento licitatorio, sem que iss@liope sua inabilitacdo sumaria,
privilegiando-as, pois.

Ressalte-se, a titulo de informacado, que esse mlaZib (cinco) dias Uteis era de
apenas 02 (dois), até 08 de agosto de 2014, guanttou em vigor a recente Lei
Complementar n. 147/2014 que, dentre outras prouidé, ampliou o referido prazo em mais

03 (trés) dias uteis.

4.4.2. O empate ficticio em beneficio das microes@s e empresas de pequeno porte

O que ora se denomina empate ficticio, previsto axgos 44 e 45 da Lei
Complementar n. 123/2006, assemelha-se ao analgagdonto 4.1. A diferenca central esta
no critério adotado para se estabelecer o pridlégicondicdo de microempresa ou empresa
de pequeno porte ou a origem brasileira dos predeiB®rvicos, respectivamente.

Configura-se o empate ficticio quando, numa liéitagca proposta melhor
classificada pertencer a uma participante ndo @wed da Lei Complementar n. 123/2006 e
houver outras propostas de autoria de microempresaspresas de pequeno porte, num
intervalo de até 10% (dez por cento) superior.

Nessas hipoteses, a lei, por ficcdo, estabelecehgummpate entre as propostas e
concede as beneficiarias do tratamento privilegiadtireito de desempatar, ofertando um
preco menor que a proposta até entdo vencedora.Segs ofertado o lance de cobertura, o
objeto do certame é adjudicado em favor da microesapou da empresa de pequeno porte
autora desse lance e ndo aquela originariamentedera.

Na licitacdo por pregdo, a unica diferenca fica gamta do percentual fixado para

fins de configuracdo do empate — 5% (cinco porajent
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Novamente, salta aos olhos o intuito da lei: in@etar as contratacdes publicas de
microempresas e empresas de pequeno porte, impkemden assim, o aporte licito de
dinheiro publico nessas categorias empresariaisefitando sua atividade altamente geradora
de emprego e distribuidora de renda. E o Estaddano, lancando méo do seu poder de

compra para colocar em pratica a funcao regulatéria

4.4.3. Licitacbes exclusivas para microempresas@esas de pequeno porte

O artigo 48, |, da Lei Complementar n. 123/2006/@rgue a Administracdo Publica
devera realizar processo licitatério destinadowesichmente a participacdo de microempresas
e empresas de pequeno porte nos itens de contratajé valor seja de até R$ 80.000,00
(oitenta mil reais).

Note-se que se trata de um dever da Administragéagedimento de natureza
vinculada. Ou seja, constatada a existéncia des itefjo valor esteja dentro do limite
estipulado na lei, devera a Administracdo cuidaa paie somente microempresas e empresas
de pequeno porte participem do certame, sob penalidade.

Importante registrar, entretanto, que, até 08 dmstagde 2014, onde hoje se |é
devera, lia-se podera. Foi com o advento da ja imeada recente Lei Complementar n.
147/2014 que se retirou do campo da discricionadeda promocéo de licitagbes exclusivas
para as microempresas e empresas de pequeno pmrteio da alteracdo da redacdo do

artigo 48 do Estatuto.

4.4.4. Exigéncia de subcontratacdo de microempeesagpresas de pequeno porte
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Nas licitacbes de obras ou de prestacao de senacAsiministracdo podera fazer
constar do edital a exigéncia de que a vencedoragwa subcontratacdo de microempresas e
empresas de pequeno porte. E o que prevé o incdm art. 48, da Lei Complementar n.
123/2014.

Cabem, aqui, algumas observacfes. A primeira deiasrespeito ao que se

compreende por subcontratacdo. Nas palavras de Tesss:

Por subcontratag&o, deve entender-se o trespassedacdo do contrato e, ndo, a
cessdo ou a transferéncia do proprio contrato. NEamtratacdo, a contratada
incumbe terceiro de realizar partes da obra owedacg® que Ihe foi contratado pela
Administracdo, sem exonerar-se das responsabilddetmrrentes do contrato.

Em segundo lugar, ressalve-se que, até o adveritei@@omplementar n. 147/2014,
a possibilidade de exigéncia de subcontratacdoudeoga se trata também era admitida,
porém com um limitador: desde que o percentual mado objeto a ser subcontratado néao
excedesse a 30% (trinta por cento) do total lioitaskualmente, a lei n&o indica qualquer
percentual, o que parece néo ter sido uma boatmaido legislador, que deixou, com isso, 0
administrador publico sem um salutar parametrd lega nortear sua atuagao discricionaria.

De toda sorte, o0 mais adequado, na auséncia deanita percentual para esse tipo
de subcontratacdo, € se atentar para o que dispdantigos 72 e 78, VI, da Lei n. 8.666/93.

O primeiro dispositivo mencionado estipula a padbddde de subcontratacdo de
partes da obra, servico ou fornecimento, até otdimidmitido pela Administracdo, sem
prejuizo das responsabilidades contratuais e lafgaigroprio contratado. O segundo prevé
como causa de resciséo do contrato a subcontratagdadmitida no edital e no contrato.

Conclui-se, dessa forma, que somente se admitbcstwatacédo parcial do objeto,
vedada a integralidade.

Assim, embora a atualizacdo legislativa introduzpda Lei Complementar n.

147/2014 tenha excluido o limite de 30% (trinta gento) para as subcontratacfes de

>’ PEREIRA JUNIOR, Jessé Torré@omentarios & lei das licitacdes e contratacéesdministracdo publica?
ed. Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Recife: Renovai7,200758.
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microempresas e empresas de pequeno porte, 0 éertue permanece vedada a
subcontratacéo total do objeto, mesmo no ambitosidtema protetivll, cabendo, por
conseguinte, ao edital a fixacdo do percentualdidevo qual podera sofrer controle de

legalidade em casos em que se verifique afroraaaabilidade e a proporcionalidade.

4.4.5. Reserva de cota do objeto para a contratdz@ticroempresas e empresas de pequeno

porte

Na mesma perspectiva de incentivar a atividadendasempresas e empresas de
pequeno porte, a Lei Complementar n. 123/2006 elsteds, no artigo 48, Ill, que a
Administracdo devera estabelecer, em certamesagaiiaicdo de bens de natureza divisivel,
cota de até 25% (vinte e cinco por cento) do obgeta a contratacdo daquelas espécies
empresariais.

Novamente, tem-se uma determinacdo legal vinculadsser seguida pelo
administrador publico. A discricionariedade ressdenente na fixagdo do percentual, até 25%
(vinte e cinco por cento).

A hipétese é melhor compreendida por meio de exampl

Suponha-se que se pretenda adquirir material deelimmpara guarnecer, durante 01
(um) ano, todas as reparticdes publicas de umrdetado municipio. Serdo adquiridos 400
(quatrocentos) itens, inicialmente agrupados entatientinico, o que significa que uma Unica

empresa arrematara todo o objeto.

%8 E evidente que a vedag&o a subcontratacéo tathinitacéo a parcial, previstas na Lei n. 8.666/@8am
estritamente a resguardar o interesse da Admig&irgois se sabe que essa assume determinadssaisc
celebrar contratos e esses riscos podem aumedégeader das subcontratagdes. Entretanto, é importa
atentar para o fato de que a subcontratacdo admitidkmbito da Lei Complementar n. 123/2006 possui
fundamento de cunho regulatério, caracterizado iptlito de fomentar a atividade empresarial das
microempresas e empresas de pequeno porte. Ossagrarticular também é levado em conta. Talveispor
o legislador tenha retirado, para esses casasjte lile 30% para a subcontratacdo, numa tentagivagrimir
mais efetividade a funcéo regulatéria. Nada obstasb, a auséncia de um limite, repita-se, nde dew
confundida com a possibilidade de subcontratag@abda implementada sem observar a razoabilidade e
proporcionalidade.
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A divisibilidade do objeto no caso exemplificadevédente, pois cada item pode ser
retirado do todo, sem l|he alterar a substanciasdNegpodtese, devera a Administracéo separar
dos 400 (quatrocentos) itens, até 100 (cem) e, es8® Ultimo quantitativo, formar um novo
lote, cuja participacdo sera exclusiva para micpyesas e empresas de pequeno porte. A

licitacdo, assim, passaria a conter dois lotegjsapenas um deles de ampla participacao.

4.4.6. Prioridade de contratacdo para as microesapre empresas de pequeno porte sediadas

local ou regionalmente

A hipdtese ora analisada esta positivada na comégsgdo do paragrafo 3° do art.
48, da Lei Complementar n. 143/2006, incluido pheiaComplementar n. 147/20%4

O que se extrai da norma € que a AdministracaorppdEm de todos os beneficios
ja analisados nos pontos anteriores, estabelegeorédade de contratacdo das beneficiarias
da Lei Complementar, desde que estejam sediadagesmo municipio ou estado em que se
localiza o 6rgéo licitante. A intencdo parece fdosa de desenvolver a economia local ou
regional.

Entretanto, a lei ndo se limitou a permitir a inmpéntacdo de mais esse beneficio.
Foi além, pois admitiu a contratacdo nessas coesgichesmo que a microempresa ou
empresa de pequeno porte oferte preco até 10%p¢ueznto) superior ao menor prego.

Note-se que, diferente da hipétese do empateifictiista no ponto 4.4.2, aqui a
microempresa ou a empresa de pequeno porte ndsgréecdar o lance de cobertura. Serdo
contratadas por preco até 10% (dez por cento) isne menor preco ofertado. Tudo isso
com base no local onde estdo sediadas. E maisoradade pode se estabelecer mesmo em

prejuizo de outra microempresa ou empresa de peqoete; basta que estejam sediadas fora

*9“Os beneficios referidos rmputdeste artigo poder&o, justificadamente, estabetepeoridade de
contratacdo para as microempresas e empresas uEnpguprte sediadas local ou regionalmente, atéite Ide
10% (dez por cento) do melhor preco valido.”
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do limite territorial estabelecido no edital. Tra portanto, de um tratamento prioritario do

prioritario.

4.5. Rejeicado de determinadas marcas de qualidademprovadamente baixa

Questdo tormentosa no ambito das licitacdes p@béca possibilidade de indicacéo
de marca quando da especificacado do objeto dcenoest

A Lei n. 8.666/93 € prdédiga no que toca a vedacéssa pratica, conforme se nota
pelo disposto no artigo 7°, paragrafo 5° no arfifp paragrafo 7°, inciso | e no artigo 25,
inciso |, todos a seguir transcritos:

Art. 7° As licitagbes para a execucdo de obras e parsestapdo de servigos
obedecerdo ao disposto neste artigo e, em paniéuseguinte sequéncia:

[-..]

§ 5 E vedada a realizacdo de licitagdo cujo objetduin bens e servicos sem
similaridade ou de marcas, caracteristicas e di@adies exclusivas, salvo nos
casos em que for tecnicamente justificavel, ouaiebndo o fornecimento de tais
materiais e servicos for feito sob o regime de adstracao contratada, previsto e
discriminado no ato convocatorio.

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverao:

[--]

§ 7 Nas compras deverio ser observadas, ainda:

| - a especificacdo completa do bem a ser adqusgto indicacdo de marca.

Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houveviabilidade de competicdo, em
especial:

| - para aquisicdo de materiais, equipamentos, @nems que sO possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representameercial exclusivo, vedada a
preferéncia de marca, devendo a comprovagéo daséxdiade ser feita através de
atestado fornecido pelo 6rgéo de registro do caméizlocal em que se realizaria a
licitagdo ou a obra ou o servico, pelo Sindicateddfacdo ou Confederacéo
Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes.

A vedacao contida na lei tem por objetivo clarophar a competitividade e a

isonomia, além de investir o procedimento da nécise devida impessoalidade.
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A jurisprudéncia, tanto administrativa, quanto @il vai ao encontro dos termos
objetivos da lei, excetuando-se, contudo, hipétesgecificas, nas quais se identifica a
necessidade de padronizac&o, nos termos do aBjgociso I, da Lei n. 8.666/8%

Exemplifigue-se com as ementas a seguir transcrigéerentes, respectivamente, a
Representacdo n. 020.516/2006-4, julgada pelo falbde Contas da Unido, por meio do
Acordao n. 62/2007 — Plenario e a Apelacao CivedQ17809-63.2005.8.19.0001, julgada
pela Décima Segunda camara Civel do Tribunal décduso Estado do Rio de Janeiro, por

meio de Acordao de mesma referéncia numeérica:

REPRESENTACAO. LICITACAO. ELABORACAO DE PROJETO BA®O.
CLAREZA E OBJETIVIDADE DO INSTRUMENTO CONVOCATORIO.
VINCULACAO AO INSTRUMENTO CONVOCATORIO. VEDACAO A
INDICACAO DE MARCA. ELABORACAO DE PLANILHAS DE
REFERENCIA. AUSENCIA DE VINCULAGAO DAS ENTIDADES DO
SISTEMA S A LEI 8.666/93. COMPETENCIA DO SISTEMA $ARA
APROVAR SEU REGULAMENTO INTERNO DE LICITACAO.
PROCEDENCIA PARCIAL. DETERMINACAO.

1. Os editais de licitagdo devem estabelecer assiéus necessarios a elaboragéo do
projeto basico de obras e as composi¢des dos ausitdsios dos servicos e definir,
de forma clara e objetiva, os critérios que pemmitelecionar a melhor proposta
para a Administracéo.

2. Os prazos estabelecidos no edital para a apéecide recursos interpostos por
empresas interessadas no certame e os critériaesttassificacdo das licitantes
devem ser respeitados.

3. A indicacao de marca somente é aceitavel pagde padronizacdo, quando o
objeto possuir caracteristicas e especificacdelsixas, mediante a apresentacéo
de justificativa fundamentada em razfes de ordenida.

4. As planilhas de referéncia e as propostas ddtarites devem conter a
discriminacdo de todos os custos unitarios envofyidcom a explicitacdo da
composicao do BDI utilizado na formacdo dos precos.

5. Os Servigos Sociais Autbnomos, por ndo estanefuidos na lista de entidades
enumeradas no paragrafo Unico do art. 1° da L&i666/1993, ndo estdo sujeitos a
estrita observancia da referida lei, e sim aos smgulamentos préprios
devidamente publicados.

6. As entidades do Sistema "S" tém liberdade picwttal para aprovar os
regulamentos internos de licitacéo de suas unidfades

EMENTA - APELAGCAO CIVEL - DIREITO ADMINISTRATIVO -
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA AQUISICAO DE FROTA DE CARROS A
REVELIA DO DEVIDO PROCESSO LICITATORIO - ILICITO
ADMINISTRATIVO QUE FOI COMPROVADO DE FORMA CABAL E
ROBUSTA PELO VASTO ACERVO DOCUMENTAL CONSTANTE DO
INQUERITO CIVIL ABSTENCAO IRREGULAR DO PRINCIPIO ITITATORIO

0 Art. 15. As compras, sempre que possivel, devérdatender ao principio da padronizacao, que ithpo
compatibilidade de especificacbes técnicas e denggsnho, observadas, quando for o caso, as cosdiede
manutencédo, assisténcia técnica e garantia ofacid

1 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representac@®20.516/2006-4, Acorddo 62/2007 Plenéario. Relat
Ministro Marcos Bemquerer. Disponivel em: http:Mas.tcu.gov.br/portaltextual/ServietTcuProxy. Amesm:
05 nov. 2014.
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PROCEDIMENTO DE PADRONIZACAO QUE CONSIDERA ASPECTOS
SINTOMATICOS DA VEDADA "PREFERENCIA DE MARCA VIOLACAO
AO ART. 25, |, DA LEI DE LICITACOES - ATO ATENTATORO AOS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PRECEDENTES DO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA CONDENACAO DOS AGENTES IMPROBOE DA
CONCESSIONARIA (EXTRANEUS) QUE SE BENEFICIOU DO CORATO
ADMINISTRATIVO ESPURIO - MULTA QUE DEVE SER COMINABR NA
PROPORCAO DA GRAVIDADE DA CONDUTA E EM CONSONANCIZOM
SUA FUNCAO EDUCATIVA - SUSPENSAO DOS DIREITOS POUOOS E
PROIBICAO DE CONTRATAR COM O PODER PUBLICO - DOSIMRIA
EFETUADA A LUZ DO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE RECURSO
CONHECIDO E PROVIDO EM PARTE?

Especificamente em relacdo a questdo da padronizesélareca-se que se trata de
hipétese excepcional, que devera estar devidanestibicada sob o ponto de vista técnico.
Exemplo comum é aquele em que se verifica a nelziside se adquirirem insumos de
determinada marca para fins de guardar compagéidcom o respectivo equipamento no
qual serd utilizado.

A casuistica traz diversos casos em que é cabivetcalha da marca com a
finalidade de padronizagéao.

Em caso julgado no ano de 2010, o Tribunal deghusio Estado do Rio Grande do
Sul, ao decidir o Agravo de Instrumento n. 700388®6 considerou legal a exigéncia de
marca de tiras de teste de glicose, mediante atatapdo de que havia decreto local
regulamentando a padronizacdo por conta da exiat@ecdiversos usuarios que possuiam
aparelhos da referida marca:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. LICITA(;AO E CONTRATO
ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. ABERTURA DE
PROPOSTAS. EDITAL. INDICA(;AO DE MARCADE TIRA DE T&TE E
GLICOSIMETRO. POSSIBILIDADE. CASO CONCRETO. DECRETO
MUNICIPAL DE PADRONIZAGAO. EXISTENCIA DE USUARIOS
APARELHO DA MARCA INDICADA, QUE NECESSITAM DA REPOS;AO
DE FITAS COMPATIVEIS. TRATAMENTO ISONOMICO ENTRE
LICITANTES RESPEITADO. SUSPENSAO DA ABERTURA DAS
PROPOSTAS. DESCABIMENTO. Havendo justificativa pam indicacéo
da marca de tira de teste de medir glicose no ledédicitacdo, uma vez que
existente decreto municipal de padronizacéo, didotéato de que ha usuarios do
aparelho daquela marca, que necessitam da repagditas compativeis, evitando-

%2 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio deeif@. Apelacdo Civel n. 0007809-63.2005.8.019.0001
Relator: Des. Mario Guimaraes Neto. Disponivel em:
http://www1.tjrj.jus.br/gedcacheweb/default.aspxPRZL&GEDID=0003D705A416194920ABC875DF6B17F
FF68263C4031C040A. Acesso em: 05 nov. 2014.
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se a troca anual do aparelho, caso outro seja @euen na licitagdo, acrescido ao
fato que os novos usuarios dependem da entregpadellao e respectiva fita, sendo
a licitacdo de maior nimero de fitas do que dedpas, ndo ha que se falar em
desrespeito ao tratamento isondmico entre osnieita sendo indevida a suspensao
da abertura dos envelopes, devendo ser mantidaisédeque indeferiu a liminar
pleiteada. Agravo de instrumento desprovitio.

Diante do exposto até aqui, consolida-se, portante,é vedada a escolha de marca
quando da especificacdo do objeto a ser licitaxicete em casos tecnicamente justificaveis,
em especial naqueles em que haja necessidade rd@igadao.

Note-se, contudo, que o titulo deste ponto menceopassibilidade de rejeicdo de
marcas e ndo de sua escolha. Nada obstante igsoatargumentacdo acima exposta para
endossar a legalidade da escolha presta-se, gaardadievidas peculiaridades, a embasar a
rejeicdo de determinadas marcas.

O que se pretende discutir, objetivamente, é ailgbidade de se considerar legal
que, ja na especificacdo do objeto e, igualmenteedital da licitacdo, o 6rgédo licitante
aponte ao publico quais marcas serdo sumariamemsideradas inaceitaveis e que, se
ofertadas, acarretardo a desclassificagdo da pgeopos

E que ha casos em que determinada marca é recoaimecite de baixa qualidade
pelo mercado. Canetas esferograficas que funcigrmandois ou trés dias, cartuchos de tinta
de infima durabilidade e géneros alimenticios @ersa higiene duvidaveis sdo apenas alguns
exemplos do que ora se trata.

As perguntas que se fazem, portanto, sdo: podgraaer publico, justificadamente,

a exemplo da possibilidade de escolha, rejeitamadg marcas em seus editais de licitacdo?
Seria razoavel obrigar exatamente o Estado a gastaério para fomentar a atividade de
empresas que prestam péssimos servicos e produees) de reconhecida deficiéncia

gualitativa?

83 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Gedd Sul. Agravo de Instrumento n. 70038596680.
Relator: Des. Carlos Eduardo Zietlow Duro. Dispeham: http://tjrs.vlex.com.br/vid/-243960762. Aseem:
05 nov. 2014.
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As respostas que se afiguram mais adequadas as iddagacdes sao,
respectivamente, sim e nao.

Conforme ja se ressaltou neste trabalho, a pergpecqgulatoria permite que se
adotem solucbes pragmaticas, desde que, natura@mdagitimas e devidamente
fundamentadas. Nesse sentido € que se consegomarafijue é plenamente admissivel a
rejeicdo sumaria de certas marcas em detriment@xgonplo, de uma suposta isonomia.

Isso porque, em verdade, ao se implementar a diejetc; Estado atuara regulando o
mercado, ao deixar de incentivar a atividade dossnfi@arnecedores, além de melhor atender
as finalidades publicas, em especial no que deerafgestdo dos gastos publicos. Além disso,
ao contrario do que se possa imaginar, o podelqaibktara aperfeicoando a isonomia, ao
garantir a disputa somente entre aqueles que wofept®dutos de boa qualidade e que,
portanto, ndo disputardo com outros que ofertageaqos inferiores, pois, em verdade, neste
altimo caso, a qualidade também seguiria a caiiatiter do preco — inferior.

Acerca do tema, ao tratar do ja referido artigop@tagrafo 5°, da Lei n. 8.666/93,
assim se manifestou Luciano Ferraz:

Como exposto, apesar de o dispositivo acima vedareferéncia de marca nas
licitacOes, ele préprio estabelece excecdo, desdehgja justificativa técnica para
tanto. Mais do que isso, a partir da realizacaleitiaraa contrario sensué possivel

— se 0 interesse publico assim o exigir — vedamadigipacdo de determinadas
marcas no certame licitatério, justamente para ng@rasadia competicdo no
mercado, excluindo produtos de qualidade inferioe gdo tenham condi¢cbes de
cumprir as necessidades da administracao e aingdeacgue ndo tenham condicdes
de concorrer em igualdade de condi¢des. Logo, adseitqjue determinadas marcas
— se isso por prévia e tecnicamente justificAvekjam privadas de participar da
licitacdo. Isso se passa, por exemplo, nos casosodgrovada auséncia de
durabilidade de produto, porquanto ai ja se saleeogoroduto analisado ndo serve
as finalidades da administracéo publica. Ora, ges@ficativa técnica serve para
preferir marcas, por que ndo haveria de servir pcuir aquelas indevidas?
Justamente aquelas que entram na licitacdo, sentidapl®s com precos
subterréneos, produzindo desperdicio no ambito ragtrativo e desequilibrio no

mercado. Se a lei permite preferi-las, por que adimitir que se possam exclui-
las?*

Consolidado o posicionamento favoravel a rejeig@® rdarcas, € fundamental ainda

deixar registrada uma observacdo: que tal pratese dempre ser adotada para melhor

®FERRAZ, op. cit., p. 34.
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atender ao interesse publico e jamais para saistez vontades e preferéncias pessoais de
quem quer que seja.

Ou seja, a decisdo de afastar da disputa uma mentza deve ser técnica, farta e
objetivamente justificada. Por essa razdo, ndoaselehcogitar, por exemplo, de rejeitar
televisores da marca X simplesmente porque o ditggda entidade licitante ndo gosta dessa
marca.

Nesse sentido, com o objetivo de imprimir maximgeihdade ao processo que
pode redundar na decisdo administrativa de rejeighgura-se aconselhavel que o érgao
licitante se cerque de procedimentos, rotinastérms que venham a nortear a tal decisao.
Por exemplo, pode-se estabelecer que somente peelergjeitada marca, cujas amostras ja
tenha sido sistematicamente reprovadas pelo proprg@o ou por outros Orgaos da
administracdo publica. Ou, ainda, pode o oOrgao aer\de laudos técnicos emitidos por
importantes e reconhecidas entid4desos quais esteja registrada e comprovada a baixa
gualidade dos produtos.

Conforme se observa, o tema analisado neste ponstittii, por meio da licitagéo,
valioso instrumento de regulacédo de mercado e meiza;do das compras e dos gastos
publicos. Entretanto, deve ser utilizado de modeepgional e sempre objetivamente
justificado, sob pena de configurar odiosa medidacdnho subjetivo, que nada tera de

relacdo com o interesse publico.

% por exemplo, pelo Instituto Nacional de Metrolo@aialidade e Tecnologia (INMETRO) ou pela Assc@iag
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).
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5. A LICITACAO COMO INSTRUMENTO DE REGULACAO SOCIAL

Conforme estudado no capitulo anterior, a regulag@momica caracteriza-se por
objetivar a correcdo de falhas de mercado e/ou anggdo da estabilizacdo e do
desenvolvimento econémico. Ficou ainda ressaltade, @mbora se tenha tratado de
regulacdo econdmica, é inegavel que os resultddascados também repercutem no campo
social.

Mas ha uma espécie de regulacdo cujos objetivoprEtpminantemente sociais,

isto é, sua aplicacéo visa, fundamentalmente

a promocéao de valores sociais e culturais. Taldpoegulacdo esta associado ndo a
correcdo de falhas de mercado convencionais, aoefodescritas pela teoria
econdmica, mas a realizacdo de valores medianteciimgarantida em norrffa.

Tal como no capitulo anterior, serdo analisadosgais alguns casos, em rol nédo
exaustivo, em que a licitacdo, ou sua dispensajnass a funcdo de instrumento de

regulacdo, dessa vez social.

5.1. Insercao de pessoas com deficiéncia no mercatotrabalho

A Lei n. 8.666/93 admite, dentre as hipdteses dpetisa de licitacdo, a contratacao
de associacdo de pessoas com deficiéncia fisica, fiss lucrativos e de comprovada
idoneidade, por orgaos ou entidades da Adminisirégiblica, para a prestacédo de servigos
ou fornecimento de mé&o de obra, desde que o pregvatado seja compativel com o
praticado no mercado. E o que prevé o artigo 24senXX, que vai ao encontro do artigo
203, IV, da Constituicdo Federal.

A lei menciona expressamente a deficiéncia fisitas a compreensao mais

adequada parece ser aquela que abarca na hipégeselialquer deficiéncia, sem que isso,

® MATTOS, op. cit., p. 51.
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represente “interpretacdo ampliativa de regratasffrata-se de revelar a exata extensao da
regra legal™®’

Em primeiro lugar, cabe breve apontamento sobréspedsa de licitacdo, cujas
causas estao elencadas no artigo 24 da Lei n./8%6bata-se de hipoteses nas quais até ha
viabilidade de se estabelecer competicdo, mas degisdador, por alguma razédo especifica,
dispensou o poder publico de implementar um proeextio licitatorio tipico.

No caso em analise, 0 objetivo do legislador esidontlaro: promover a insercéo

das pessoas com deficiéncia no mercado de trabR#ra. isso, admitiu que o Estado lance

mao de seu poder de compra para financiar o alcbmobjetivo.

Trata-se de incentivar a atividade de certas afgislgprivadas, ndo integrantes da
Administracao Publica, mas cuja atuacdo relacienaesn 0 bem comum. Produz-se
uma espécie de “funcdo social do contrato admatigt”, no sentido de que a
contratacdo é instrumento de realizac&o de outdoses sociai®

Os requisitos para a validade da contratacdo dsddaa finalidade néo lucrativa da
associacao, sua idoneidade e a compatibilidadead® gom o mercado. Nota-se aqui que,
apesar do afastamento do dever de licitar, maatwese parametros que resguardam
principios basilares da administracéo publica, cammoralidade e a economiciddgecom
as devidas ressalvas adiante tratadas, quanta éleésta.

A finalidade nao lucrativa ndo deve ser confundidm a finalidade filantrépica. A
entidade contratada tem de oferecer um servico ud¢idade e adequado ao Estado. A
contratagcdo nao configura, pois, um ato de libéadke por parte do Estado. Antes, ela deve
ser til, como sempre, a satisfacdo do interessdicpi O que distingue a escolha da
contratada é o fato de que, em vez de buscéa-lanpaim tradicional, ou seja, pela licitacdo de

ampla participacéo, o Estado a contrata diretamantetermos da I€P,

Uma ultima observacao diz respeito a compatibikdaol preco com o mercado.

7 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 323.

% |bid., p. 322.

%9 A moralidade é agasalhada por meio da exigéncidaieidade e de auséncia da finalidade lucratva d
associacdo. Ja a economicidade se verifica petssieade de que o preco seja compativel com o dwerca
" JUSTEN FILHO, op. cit., p. 323.
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Essa compatibilidade ndo deve ser compreendidaemide de se exigir o menor
preco, tal como se procede em uma licitacdo ou rmesquisa de precos para uma tradicional
contratacdo direta, pois, assim fosse, ndo seri@seéario estabelecer uma hipotese
excepcional de contratacao.

Ao promover a contratacdo de instituicdo que prhegrs requisitos do inc. XX do
art. 24, a Administracao estara fomentando a sgaerdas caréncias individuais e a
eliminacdo das desigualdades. Busca reduzir asedifas entre as classes sociais.
Promove a dignidade das pessoas. Assegurar trabathexcluidos e aos carentes é
um dever do Estado. Logo, o eventual excesso dedsado pela Administracao
para obter o objeto contratado deve ser qualifioo uma forma de fomento e
incentivo, enquadrando-se no desempenho de fusobésis impostas ao Estatfo.

Portanto, o que se verifica é a possibilidade da tefativizacdo da economicidade
da contratacdo, sob o ponto de vista estritamemd@deiro. O que nédo significa, que fique
claro, a admissé&o de precos exorbitantes e foraztmbilidade. E necessario buscar o ponto
de equilibrio entre o preco pago a maior e os l&nsfsociais alcancados. Nesse sentido,
cada caso concreto deverd ser avaliado individudbme

Ainda com vistas a insercdo de pessoas com defiaidro mercado de trabalho,
cabe citar um normativo local, editado pelo Podexcttivo, no ambito do Estado do Rio de
Janeiro.

Trata-se da Lei Estadual n. 4.340, de 27 de mak004, a qual estabelece que, nas
licitagbes promovidas por érgaos e entidades dangstnacdo publica do Estado do Rio de
Janeiro, para contratacao de prestacao de semyugoprevejam o fornecimento de mao-de-
obra, constard obrigatoriamente clausula que assaggerva de vagas para pessoas com
deficiéncia, desde que esta ndo seja incompatoral @ exercicio das funcdes objeto dos

contratos.

! bid., p. 324.
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5.2. Aquisicdo de bens e insumos destinados exchasnente a pesquisa cientifica e
tecnoldgica

Outra hipétese em que a Lei n. 8.666/93 admitespedisa de licitacdo esta prevista
no artigo, 24, inciso XXI. Cuida-se da contratadé&eta cujo objeto é a aquisicdo de bens e
insumos destinados exclusivamente a pesquisa fm@ante tecnologica com recursos
concedidos pela Capes, pela Finep, pelo CNPq ouopwes instituicbes de fomento a
pesquisa credenciadas pelo CNPq para esse fimikspec

Mais uma vez, resta evidente o0 objetivo regulat@éssa causa de contratacdo
direta: fomentar a pesquisa cientifica e tecnokgic

A norma é principalmente dirigida as universidaded=stado as dispensa de licitar
para a aquisicado dos ja citados bens e insumos.

A hipotese ora tratada ndo impde muita discuss@cacde seu conteudo e
abrangéncia, pois estdo muito bem delineados péjwip texto normativo. Cabe apenas uma
observacéo, trazida por Margal Justen Filho:

A regra da respaldo a aquisicdo de bens cuja Wastinacao seja a atividade de
pesquisa. Compreende tanto aqueles que sejam iessenatividade de pesquisa,
como também os meramente Uteis a ela. A aplicagdegta ndo exige evidenciar
gue, sem dado equipamento, a pesquisa sera impo$asta verificar que o bem
sera utilizado na atividade de pesquisa, ainda apessoriamente. No entanto,
somente estardo abrigados aqueles bens relacionado® processo de pesquisa
propriamente dito. O fundamento da dispensa é assipilidade de definigdo
antecipada do bem que melhor satisfaz a necessimsieguida pelo Estado. Logo,
ndo ha cabimento em adquirir sem licitacdo cadeitasnesas para secretarias —
ainda que tais bens sejam instalados no localndeistia pesquisa. E que a atividade
de pesquisa ndo se relaciona com essas cadei

E necessario, portanto, maximo cuidado, por partadiinistrador publico, quando
pretender se valer desse caso de dispensa dedwmitam especial para ndo extrapolar os

limites e as finalidades da lei e, com isso, tomeontratacao nula.

5.3. Celebracao de contratos de prestacao de sensgcom as organizagdes sociais

7 bid., p. 325.
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A Lei n. 9.637/98 introduziu no cenario da Admiragfio Publica brasileira a figura
das organizacgdes sociais (OS).

Trata-se de pessoas juridicas de direito privasln, finalidade lucrativa, criadas por
particulares, para desempenhar servicos sociaiex@osivos do Estado, mediante incentivo
e fiscalizacdo do Poder Publico, com o qual sebekteera vinculo juridico por meio da
figura denominada contrato de gestio.

As atividades desenvolvidas pelas organizacfesisoestdo voltadas ao ensino, a
pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolgg&agorotecdo e preservacao do meio
ambiente, a cultura e a saude.

A lei criadora das organizacdes sociais estabeleggusérie de medidas de fomento
a essas entidades, com fundamento obviamente paripaque se firma com o Estado por
meio do contrato de gestdo. Dentre tais medidastackm-se: a destinacdo de recursos
orcamentarios e bens publicos, a cesséo espe@ahddor para as organizagcdes sociais, com
onus para a origem e a declaracdo como entidadesedesse social e utilidade publica, para
todos os efeitos legais.

Quanto ao contrato de gestdo, compreende-se comgiromento firmado entre o
Poder Publico e a entidade qualificada como orggéiz social, com vistas a formacdo de
parceria entre as partes para fomento e execucativikades especificas desenvolvidas pela
referida entidade. Esse instrumento, portantoyidiétara as atribui¢cdes, responsabilidades e
obrigacdes do Poder Publico e da organizacédo social

Esse conjunto de medidas de fomento que, confoiste, \contempla até mesmo
repasses financeiros do Estado para a entidade, gexpertar certa desconfianga acerca da

legitimidade da atuagcdo das organizacdes sociacs,raro apontadas em casos midiaticos

” DI PIETRO, op. cit., p. 419.
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como meio para se desviar dinheiro publico, criatjue €, em regra, o administrador publico
brasileiro.

Contudo, ndo se pode negar que, se tratadas cenidadceriedade, as organizacdes
sociais podem sim representar um importante pardeifestado.

Expostas as principais no¢des acerca das orgarzag@iais, iniciar-se-a a seguir a
analise do tema central deste ponto, que € a tacdig sem licitacdo, dessas entidades, para
fins de prestacédo de servicos relativos as atieisladntempladas no contrato de gestdo, nos
termos do artigo 24, inciso XXIV, da Lei n. 8.668/9

Consoante facilmente dedutivel, a citada causagpenka de licitagdo constitui-se
em mais uma medida de fomento as atividades dasiaegdes sociais. Caso o objeto da
prestacdo de servico seja relacionado com o contiatgestdo, o Estado podera contratar
diretamente, sem licitar, a entidade qualificada.

A principal discussdo no ambito do assunto destetop@irou em torno da
constitucionalidade do inciso XXIV do artigo 24, dai n. 8.666/93, exatamente o que
introduziu no ordenamento juridico a hipotese deetisa de licitagao.

A questéo foi alvo da Acdo Direta de Inconstituaeicdade n. 1.923/DF, distribuida
em dezembro de 1998 e definitivamente julgada p&aario do Supremo Tribunal Federal
em 16 de abril de 2015. Por ocasiao do julgameatmedida cautelar, ocorrido em agosto de
2007, decidiu-se pelo seu indeferimento, devidédaidentificagdo dpericulum in moraum
dos requisitos para a concessdo da medida antagpat

Contudo, em 19 de maio de 2011, o Ministro Luiz Bpresentou seu voto, que foi 0
vencedor, no sentido de considerar parcialmenteepente o pedido declaratorio de
inconstitucionalidade, para conferir interpretag@mforme a Constituicdo, dentre outros

dispositivos atacados, ao inciso XXIV do artigo @4 Lei n. 8.666/93.
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Na origem, o Partido dos Trabalhadores e o Parb@mocratico Trabalhista
asseveram a inconstitucionalidade dessa hipétedisplensa de licitagcdo, sob o argumento de
que haveria burla a regra constitucional do deweeligitar, estabelecido no artigo 37, inciso
XXI, da Constituicao.

Em seu extenso e bem fundamentado voto, o Ministim Fux apresentou um
profundo panorama acerca do tema tratado, de modadranscricdo de alguns trechos é

inevitavel e bastante salutar para a adequada eemgfo da questao:

A solucdo das questdes suscitadas na inicial dsepie acdo depende de uma
profunda reflexdo sobre a moldura constitucionatmdixada para a atuacdo dos
poderes publicos em campos sensiveis como saldeagéb, cultura, desporto e

lazer, meio ambiente e ciéncia e tecnologia, mdsrino art. 1° da Lei n° 9.637/98,
todos muito caros ao projeto coletivo de condugiRepublica Federativa do Brasil

rumo a construcdo de uma sociedade livre, justdigasia (CF, art. 3°, ). E ainda

gue os olhos sejam postos na relevancia de quevsstem tais atividades, é preciso
gue se enxergue o tema sem as amarras de umarppéeemsao rigida de um

modelo especifico de Estado, supostamente avessmanas manifestagfes de
vontade que 0 povo, por seus representantes eléitmm a publico diante da

evolucéo provocada pelo passar dos anos.

[..]

O que a Lei em causa pretendeu promover, muito gefrario, foi somente a
instituicdo de um sistema de fomento, de incenivque tais atividades fossem
desempenhadas de forma eficiente por particulatesyés da colaboracdo publico-
privada instrumentalizada no contrato de gest@ng&sse ponto da concretizacdo da
atividade de fomento que, supostamente, configwamtodas as demais
inconstitucionalidades alegadas na inicial.

[..]

Como regra, cabe aos agentes eleitos a definicamualemodelo de intervencao,
direta ou indireta, sera mais eficaz no atingimetas metas coletivas conclamadas
pela sociedade brasileira, definindo o modelo deagio que se mostre mais
consentaneo com o projeto politico vencedor ddgkdeitoral. Foi com base nisso
que, principalmente no curso do século passadpopderou a intervencao direta
do Estado em diversos setores sociais, como co@sei@l dos ideais que
circundavam a nocdo de Estado Social. Mais recememporém, o modelo atual
de Estado, diante das exigéncias formais do regirfaico publico tradicional e do
agigantamento do aparelho estrutural administratiwaitas vezes tem se inclinado
para a atuacgdo indireta, por regulagdo, inducamasés do fomento publico (art.
174, caput, da CF, que dispde de forma genérica sokegulacéo, a fiscalizagdo, o
incentivo e o planejamento estatais no ambito diagdades econbmicas). Sinal
claro dessa tendéncia consiste nos programas datipaicao e de desestatizacao,
gue povoaram o Brasil na década de noventa, eeaszeamte relevancia atribuida
pela legislacdo as denominadas agéncias reguladajasmodelo institucional ja
recebeu a chancela desta Corte Suprema no julgardast ADIn’s n° 1.668/DF,
Rel. Min. Marco Aurélio, e 1.949-MC/RS, Rel. Mire@@ilveda Pertence.

[.]
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A finalidade de fomentdn casy é posta em pratica pela cessao de recursosgbens
pessoal da Administracdo Publica para as entidadesdas, apés a celebracdo de
contrato de gestdo. Este mesmo contrato de geptdo,outro lado, sera o
instrumento consensual que viabilizara o direcicgram pelo Poder Publico, da
atuacao do particular em consonancia com o inteng8blico, através da insercéo
de metas e de resultados a serem alcancados, emeusd@ branda da conhecida
regulacdo, temperada pelo principio da consensice pela participacdo dos
administrados. Além disso, a regulacdo ainda irkidia forma tradicional, pela
imposicdo de deveres definidos em leis ou atosladais, tal como decidido por
este STF acerca da educacdo, mesmo quando desewmipgndr particulares, na
acima citada ADIn n° 1.266, Rel. Min. Eros Grautigaindo a predominancia do
principio da livre iniciativa pela possibilidade ideidéncia de regulacao estatal.

[.]

Por identidade de razdes, mesmo a dispensa aéoitinstituida no art. 24, XXIV,
da Lei n® 8.666/93 deve observar os principios tdonnais. Em primeiro lugar,
tal dispositivo ndo €, em abstrato, inconstitudioa dispensa de licitacdo ai
instituida tem uma finalidade que a doutrina copmr@nea denomina dencao
regulatéria da licitagédg através da qual a licitagdo passa a ser tamtstencomo
mecanismo de indugdo de determinadas praticasisdaaéficas. Foi assim, por
exemplo, que a Lei Complementar n® 123/06 instituérsos beneficios em prol de
micro-empresas nas licitacdes publicas, estimulandeu crescimento no mercado
interno. E € com a mesma finalidade que os incidbs XX, XXI e XXVII do art.

24 prevéem outros casos de dispensa, em idéntiba ko que prevé o agora
impugnado inciso XXIV. Ou seja, a finalidade dapeissa criada pela Lei n°
9.648/98, ao incluir o inc. XXIV no art. 24 da Le? 8.666/93, foi fomentar a
atuacao de organizacdes sociais que ja ostentépgca da contratacado, o titulo de
qualificacdo, e que por isso sejam reconhecidamentaboradoras do Poder
Publico no desempenho dos deveres constitucioeaguhcdo nos servicos sociais.
E a propria finalidade de fomento, portanto, ptavigos arts. 174, 199, § 2°, e 213
da CF, que legitima a nova hipétese de dispensaiocooncretizagdo de um
tratamento desigual fundado em critério objetivaaeoavel de desequiparacéo,
como meio de atingir uma finalidade constituciorah prestacéo eficiente dos
servicos sociais.

[.]

De todo modo, nesses dois casos novamente devasselo que a existéncia de
dispensa de licitacdo ndo afasta a incidéncia doxipios constitucionais da
Administracao Pdublica (art. 37, caput, da CF), dedlonque a contratacédo direta
deve observar critérios objetivos e impessoais, pohiicidade de forma a permitir
0 acesso a todos os interessados, ainda que segessitlade de observancia dos
requisitos formais rigidos do procedimento da L8i666/93™*

Por meio de seu voto, portanto, o Ministro Luiz Fdeixou assentada a
constitucionalidade do artigo 24, XXIV, da Lei n686/93, afastando, por conseguinte, a
afirmacdo de que tal dispositivo constituiria afeorao dever de licitar. Ao contrario,
reconheceu o julgador que a dispensa do devercitar linesse caso, consiste em medida

vélida e legitima, dentro da perspectiva da fungggulatoria da licitagdo, uma vez que

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta dednstitucionalidade n. 1.923/DF. Relator: Ministro
Ayres Britto. Redator para acérdao: Ministro LuixFDisponivel em
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticia&thexo/Voto  ADI1923LF.pdf. Acesso em: 07 mai. 2015
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introduz importante fonte de fomento as atividadiesenvolvidas pelas organizacdes sociais,
parceiras que sdo da Administracédo Publica.

Sinalizou, entretanto, o Ministro, embora desneuassque todo o procedimento
que conduza a dispensa de licitacdo com fundamemtoausa ora tratada se dé de forma
publica, objetiva e impessoal, observados aindaroxipios da legalidade, moralidade e
eficiéncia.

Uma ultima observacdo sobre o tema recai sobreers& gossivel a extensdo da
medida de fomento da contratacao direta das orggdes sociais também as organizacdes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIPs)dasapela Lei n. 9.790/99, as quais possuem
contornos bem semelhantes aos das OS.

As principais diferencas entre as referidas enédasbtdo na natureza do ato que as
qualifica, pois, no caso das organizacdes sodraita-se de ato discricionario, enquanto em
relacdo as organizacdes da sociedade civil deesgerpublico, a natureza é vinculdda
assim como no instrumento que vincula juridicamesgsas entidades ao Poder Publico:
contrato de gestédo, para as organizacdes sod¢eisie de parceria, para as OSCIPs.

Seria, portanto, possivel, sob o ponto e vistaigoi que as OSCIPs também fossem
beneficiadas pela dispensa de licitagdo, contidartigo 24, XXIV, da Lei n. 8.666/93, a
despeito de a norma legal mencionar expressampat@s as organizacdes sociais?

No campo doutrinario, ha entendimento no sentidgude“o termo de parceria esta
para a organizacdo da sociedade civil de inteqadsiéco como o contrato de gestéo esta para
a organizacdo socidf, concluindo-se, assim, pela possibilidade de cueantratacdes
mencionadas no art. 24, inciso XXIV, da Lei n. 883 se estendam as OSCIPs.

Em sentido contrario, o Tribunal de Contas da Unj@mr meio do Acérdao n.

1.777/2005, proferiu decisao assim ementada:

5 Isso se infere da expressdo “podera”, contideapuitdo artigo 1° da Lei n. 9.637/98 e da mencao espras
natureza vinculada do ato, no artigo 1°, paragtafda Lei n. 9.790/99.
7 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 336.
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Relatério de Auditoria. Lei n.° 9.790/99. Organizes da Sociedade Civil de
Interesse Publico. Termo de Parceria. TerceirorS&toacao do Tribunal. Limite
de remuneracdo da administracdo publica. Inaplidade da Lei n.° 8.666/93 as
Oscips. Regularidade previdenciaria, fiscal e peram FGTS. Submissao as
vedacdes estipuladas nas Leis de Diretrizes Organes Prévia comprovacao de
capacidade operacional. Hipoteses de perda deigagdio como Oscip. Escolha do
parceiro privado. Natureza juridica do Termo dec@ée. Consideragdes. Melhorias
em procedimentos de auditoria. Organizacdes NaefBawmentais. Parcerias
publico-privadas. Consideragfes. Recomendagdesrbieacdo. Envio de copia do
Relatério, Voto e Acérddo ao Ministério do Planegamo, Orgcamento e Gestéo, ao
Ministério da Justica, & Comisséo de FiscalizacBomtrole do Senado Federal e &
Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle d@mata dos Deputados.
Arquivamento’’

A Corte de Contas Federal, portanto, compreendeaapl a dispensa de licitacdo
regulatoria apenas as organizacfes sociais, ententh que se afigura mais adequado, em
especial num contexto excepcional, que demandgretacao restritiva.

Ressalte-se, por fim, inovacao legislativa recegte tende a dar maior relevo as
OSCIPs. Trata-se da Lei n. 13.019/2014, ainda igente®, que tem por objeto, em especial,
a definicdo de diretrizes para a politica de fomente colaboracdo com as organizacfes da
sociedade civil. A norma traz a definicdo de irgdeamtes instrumentos juridicos no ambito da
regulacdo, como o termo de colaboracdo, o termpadeeria e o chamamento publico,

respectivamente nos incisos VII, VIII e Xl do gui2°.

5.4. Contratacdo de cooperativas ou associacfesca¢adores de materiais reciclaveis

O artigo 24, XXVII, da Lei n. 8.666/93 prevé quespa contratar, sem licitacdo, os
servicos de coleta, processamento e comercializdgdesiduos solidos urbanos reciclaveis
ou reutilizaveis, em areas com sistema de colétsi\sede lixo, efetuados por associacdes ou

cooperativas formadas exclusivamente por pesssiaadide baixa renda reconhecidas pelo

""BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ac6rdéo .77/2005. Relator: Ministro Marcos Vinicios Vilaca.
Disponivel em: https://contas.tcu.gov.br/juris/Sighlight. Acesso em: 07 mai. 2015.

8 A Lei n. 13.019/2014 entrard em vigor 540 (quirthere quarenta) dias ap6s sua publicacdo, queusenéd®
de agosto de 2014.
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poder publico como catadores de materiais recidaveom o uso de equipamentos
compativeis com as normas técnicas, ambientaisalate publica.

O fomento as atividades desenvolvidas pelos catadde materiais reciclaveis
fundamenta mais essa medida regulatéria de cunbial,stevada a efeito por meio da
dispensa de licitacao.

O destino final dos residuos sdlidos constitui ws grincipais problemas sanitarios

dos grandes centros urbanos. E, além de seus @speuobientais evidentes — a
serem tratados por usinas de reciclagem de lixatea® solugdes tecnoldgicas —,

acarreta notéria questéo social, qual seja a dé& gopulacdes de baixa renda para
atividades de selecdo dos residuos segundo a sw@z# basicamente dividida

entre materiais reciclaveis e nao reciclaveis, odim de dar destinacdo econémica
aos reciclaveis. Associacdes e cooperativas deaforeom esse objetivo, devendo
ser consideradas na formulagdo de uma politicagaliQue defina as alternativas de
tratamento eficiente e eficaz do problefha.

Merecem destaque dois requisitos que se podemreddrgexto normativo.

As associacdes ou cooperativas devem ser formaddsswamente por pessoas
fisicas de baixa renda, as quais devem ser tambéomhrecidas pelo poder publico como
catadores de material reciclavel.

Ha necessidade, portanto, de que o ente contratarifgjue a condi¢do social dos
associados ou cooperados e ainda que os recordrag@rhente como catadores de material
reciclavel, o que dependera de como cada enteareguta esse assunto no campo de sua
esfera de competéncias.

O outro requisito configura a exigéncia de uso @immentos compativeis com as
normas técnicas, ambientais e de saude publicadcEpoderia se diferente, até porque
admitir-se o contrario seria algo completamentedreditorio, tanto com a ideia de protegéo
ao meio ambiente, quanto com a de incentivar &atie dos catadores.

Nesse ponto, pode-se afirmar até que a lei assambém funcdo pedagdgica e
educativa, ao condicionar a benesse da contratdg@a a adequada utilizacdo dos

equipamentos na atividade de coletar e reciclemwo |

”” PEREIRA JUNIOR, Jessé Torrédomentarios a lei das licitacbes e contratacdesdainistracdo publica?
ed. Rio de Janeiro, Sado Paulo, Recife: Renovai7,20B37.
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5.5. Contratacdo de servicos para a implementacace ctisternas ou outras tecnologias

sociais de acesso a agua para consumo humano e pgib de alimentos

A Lei n. 12.873/2013 trouxe para o rol do artigodstLei n. 8.666/93 mais uma
hipotese de dispensa de licitagdo, que guardaiaabduito regulatério social.

O novo inciso XXXIII do artigo 24 dispde ser dispamel a licitacdo para a
contratacdo de entidades privadas sem fins luosgtipara a implementacéo de cisternas ou
outras tecnologias sociais de acesso a agua pasarmo humano e producdo de alimentos,
para beneficiar as familias rurais de baixa retidgidas pela seca ou falta regular de agua.

Esse novo dispositivo legal evidencia o quédo ampplde ser o alcance da licitagdo
como instrumento de regulacédo, no caso, sociali, Aqua-se de tentar prover o Estado de
mais mecanismos para o efetivo combate aos nefefgidss das secas e da falta regular de
agua.

Interessante observar o publico alvo da lei: faiturais de baixa renda. Contudo, o
que se tem assistido nos ultimos anos, nas maieg®pole do pais, com destaque para a
capital paulist®, demonstra que ndo sé as familias rurais mereeenbeneficiadas, mas
também as urbanas.

A contratacdo direta, portanto, terd como destie&omente entidades privadas
sem fins lucrativos, do que se conclui que as egnkam finalidade lucrativa somente poderao
ser contratadas mediante licitacdo, por mais ceulas e aparelhadas que estejam para
desempenhar as atividades de implementacdo deneisteE que também ¢é intuito da lei
fomentar a criacdo de pessoas juridicas que seéepres desempenhar essas atividades

voltadas mais para os resultados sociais do quU&BT00S.

8 Refere-se aqui a crise hidrica, cujos contornds graves se evidenciaram durante meses entreoesian
2014 e 2015.
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5.6. Protecdo ao menor contra modalidades de tralded constitucionalmente vedadas

A Lei n. 9.854/1999 incluiu no rol dos requisitos Habilitagdo das licitagdes o
cumprimento, por parte dos licitantes, do que @dstinciso XXXIII, do artigo 7°, CRFB:
“proibicéo de trabalho noturno, perigoso ou insa@ubmenores de dezoito e de qualquer trabalho a
menores de dezesseis anos, salvo na condicdoatelepra partir de quatorze anos”.

Na prética, os licitantes firmam declaracdo no identde que atendem ao ditame
constitucional e, assim, se entende por atendigguaisito constante do inciso V, do artigo 27 da Le
n. 8.666/93.

Note-se ainda que o descumprimento ao artigo 7°XIXXCRFB n&o s6 impacta na
habilitacdo dos licitantes, mas também figura cocamisa de rescisdo do respectivo contrato
administrativo, consoante os termos do inciso X\ddl artigo 78 da Lei n. 8.666/93, igualmente
acrescentado pela Lei n. 9.854/1999.

Acerca da validade dessa medida normativa, queupesidente intuito regulatério no
campo social, a doutrina especializada diverge.

Marcal Justen Filho assim se manifesta, veementemen

A introducéo do inc. V para o art. 27 apenas padel@nentada. Trata-se de um
desvio de funcdo para o0s requisitos da habilitacBstabeleceu-se que o
cumprimento ao disposto no inc. XXXIII do art. & @onstituicdo Federal passaria
a constituir requisito de habilitacdo. O dispositedudido tutela os menores. Ndo
existe, nesse ponto, qualquer questionamento a magmustitucional, que merece
incentivo e exige aplicacdo. O problema residestacionamento entre habilitacdo e
prote¢cdo aos menores. A habilitacdo ndo se destasse fim, mas a verificar se os
licitantes se encontram em condi¢cdes de executabjeto licitado. A alteracéo
legislativa impde desvio de competéncia, eis quiirgdo da habilitagdo sera
desnaturad®:

Compreende o professor Marcal, portanto, que aa@adece de proporcionalidade,
pois se revelaria inadequada aos fins a que all@ej@eja: 0S menores merecem protecdo em
face de eventual exploragao do seu trabalho. Contéb seria a licitagdo o meio adequado
para se regular tal matéria.

Comungando dessa mesma opinido est4 Flavio Amarala; para quem:

81 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 392.
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A despeito de se reconhecer a funcéo regulatésidicimcdes m algumas hipéteses,

deve-se atuar com certa cautela para que a lioitaé se desvirtue e ceda espago
para toda sorte de acBes afirmativas que, frise&eda mais alta relevancia, mas
gue podem, talvez, ser viabilizadas por outros sngienos onerosos, atendendo ao
principio da proporcionalidad@.

Em sentido oposto posiciona-se Jessé Torres Pduaniar, que tece até elogios a

severidade do inciso V, do art. 27, da Lei n. 8/886

O combate ao trabalho infantil desafia todos osgsaisendo auspicioso que tenha
sido alcado a politica publica constitucional Heaisi. Por isto que ndo se pode
correr o risco, ainda que involuntario fosse, destado coonestar violagdes a tutela
de protecao, acaso contratasse adjudicatario dasraspeitassg.

Tem-se por mais adequado esse segundo entendimiritoeiro, porque a
perspectiva regulatéria nas licitacdes publicasquede mesmo que outros valores estejam
em cena, além daqueles ortodoxamente cogitadosaDiesma, a visdo restritiva das
finalidades da habilitagdo vai de encontro a neécesvisdo pragmatica e de certa forma
ativista da funcao regulatoria.

E em segundo lugar, porque a mesma critica querseifa relativamente ao inciso
V, do art. 27, da Lei n. 8.666/93 dever-se-ia eeno inciso IV,

Explica-se: em ndo se considerando adequada zagéib da licitacdo para fins de
protecdo ao menor, porque tal questdo nao tersgdel com a habilitacdo e deveria ser
fiscalizada pelas vias proprias, de igual modos&#deveria cogitar de a licitacdo se prestar a
aferir a regularidade fiscal e trabalhista doddities, pois tais circunstancias igualmente nao
guardam relagdo direta com a capacidade dos cemtesr e deveriam ser fiscalizadas
somente pela Fazenda Publica e pelos 6rgaos tisthalbompetentes.

Reitera-se, dessa forma, a adesao ao entendimeigieeca prote¢cdo ao menor contra
modalidades de trabalho constitucionalmente vedddus ser compreendida como medida

regulatodria legitima no @mbito das licitacfes pradi

8 GARCIA, Flavio AmaralLicitacdes e Contratos Administrativasasos e polémicas. 3. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010, p. 110.

8 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Retite Politicas Publicas nas licitacdes e
contratagdes administrativag. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 40.

8 0 inciso IV do art. 27 da Lei n. 8.666/93 dispde gara a habilitacdo nas licitacbes exigir-sesa do
participantes a comprovacao de regularidade festabalhista.



76

CONCLUSAO

A atenta leitura do texto que ora se encerra na@ dkilvidas acerca do quao vastas
sdo as possibilidades juridicas que podem surgidet®ominada funcdo regulatoria da
licitacao.

O dever de licitar, assim como a dispensa legatedésius, podem e devem ser
manejados pelo Estado com o fim de fomentar ouirirdbndutas, visando ao melhor
planejamento da atividade estatal, otimizandoeareahdo-a mais eficiente.

Esse manejo, entretanto, deve estar acompanhadocda de que a licitagdo, ao
assumir sua funcdo regulatéria, ndo pode abandpoarcompleto suas finalidades e
contornos originais. Assim é que se pode afirmarapvem guiar as decisdes regulatorias os
principios da proporcionalidade, da eficiéncia ésdaomia.

O primeiro exige que se verifique se a medida querstende adotar € adequada,
necessaria, e proporcional em sentido estrito.

Sera adequada, caso se constate que a decis&arafeite produzira os efeitos que
se almeja materializar; necessaria, se a produeésed efeitos se der num cenario menos
gravoso possivel dentre os previstos; e proportiemasentido estrito, se, embora danos
sejam antevistos, os beneficios forem ainda mai@tEsé, se a relacdo custo x beneficio for
positiva.

No que toca a eficiéncia, a atencdo deve estaadelpara que o ideal regulatério
nao acabe desvirtuando completamente as finalidatgisais do procedimento licitatorio e
produzindo uma contratacao excessivamente oneasaaEstado.

Por fim, a isonomia, valor que rege todo o atuaAdainistragdo Publica, mas que
se apresenta de modo ainda mais contundente eingi@éwel quando o assunto sdo as

contratacOes publicas. Deve-se atentar para gqdecsdes regulatorias introduzam critérios
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discriminatorios apenas nas hipéteses em que iserdglando com os que verdadeiramente
se enquadram como desiguais, sob pena de se mwetaedidas veiculadoras de odiosos
privilégios, que nada tém de relacdo com a regalaca

Fica evidente, pois, que sao diversos e complexosiores em jogo. Cabera, assim,
ao administrador publico concilia-los e harmonigg¢aso a caso, cumprindo o seu papel em
todo esse processo: o de fundamentar com qualidaidiéca, honestidade e coeréncia as
decisbes de cunho regulatério, sob pena de trangftas em exemplares de amadorismo ou,

em pior hipotese, de ma-fé.
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