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DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE
DIREITO PUBLICO. LICITACAO EXCLUSIVA PARA
MICROEMPRESA E EMPRESA DE PEQUENO PORTE.
(RE)INTERPRETACAO DO ART. 48, I, DA LC N° 123/06 NA
PRESTACAO DE SERVICOS CONTINUOS. DIVERGENCIA
ENTRE ACORDAO N° 1932/16 DO PLENARIO DO TCU E A
NOTA JURIDICA N° 3492/13 DA AGE. DEFENSAVEL NOVA

TESE DO TCU.

Defensavel a tese de que a interpretacio a ser dada ao inciso I do art.
48 da Lei Complementar 12/2006, para os casos de servigos de
natureza continuada, € no sentido de que o valor de R$ 80.000,00
nele previsto se refere ao periodo de um ano, devendo, para contratos
com periodos diversos, ser considerada sua proporcionalidade.
Posi¢édo no mesmo sentido do Acérddo n® 1932/16 — Plenario — TCU.

RELATORIO

1. Trata-se de consulta oriunda da Coordenagdo de Licitacdes e
Contratos do Nucleo de Assessoramento Juridico da AGE (NAJ/AGE),
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encaminhada por meio do Memorando SEPLAG/CSC/NAJ n° 100/2017, em que
¢ ponderado o entendimento adotado pelo TCU no acérddo n® 1932/16 que restou
assim ementado:
SUMARIO: REPRESENTACAO. DATAPREV. PREGAO.
CONTRATACAO DE MICRNOEMPRESAS E EMPRESAS pE
PEQUENO PORTE. DISCUSSAO ACERCA DA INTERPRETACAO
A SER EMPRESTADA A0 ART. 48, INCI%O I, DA LEI
COMPLEMENTAR 123, DE 2006, COM AREDACAODADA PELA

LEl COMPLEMENTAR 147, DE 2014. CONHECIMENTO.
PROCEDENCIA. CIENCIA.

A interpretagdo a ser dada ao inciso I do art. 48 da Lei Complementar
12/2006, para os casos de servigos de natureza continuada, é no sentido
de que o valor de R$ 80.000,00 nele previsto se refere ao periodo de um
ano, devendo, para contratos com periodos diversos, ser considerada
sua proporcionalidade.

2. Ocorre que a nova crientacdo do TCU conflita com o posicionamento
até entdo adotado pela Consultoria Juridica da Advocacia-Geral do Estado
consubstanciado na Nota Juridica n° 3492 de 2013.

3. Diante da divergéncia de entendimento, o expediente veio instruido
com a Nota Juridica n® 52/2017, elaborada pela Coordenacgdo de LicitagOes e
Contratos, para fins de provocar a Consultoria Juridica a reafirmar ou alterar a
posicdo inicialmente exarada na Wota Juridica n® 3492/2013.

4. Feito o relatorio, passa-se a opinar.

PARECER

1) Perspectiva constitucional ¢ legal sobre a matéria

5. Inicialmente convém fazer um apanhado da legislagdo em vigor
sobre a matéria, de modo a possibilitar uma interpretagdo sistémica dos comandos
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legais e, partir de entfo, buscar a interpretacéo do art. 48, I, da LC 123/2006 que
mais se aproxima dos valores sociais e da justica.

6. Por certo, o pento de partida deve ser a Constituicdo Federal, pois
detém supremacia formal e material no ordenamento juridico, apresentando-se
como fonte de validade e de sentido (decorrente do inevitavel carater axioldgico
que possui) de todo o sistema. E, pois, forca motriz e forca normativa' de
interpretagdo capaz de gerar um verdadeiro efeito irradiador em toda legislagdo
patria.

7. Neste sentido, a Consiituigdo Federal ao tratar dos principios
norteadores da atividade econbmica estabelece explicitamente em seu art. 170,
inciso IX c/c art. 179 a necessidade de um tratamento juridico diferenciado as
microempresas € empresas de pequenc porte, de modo a criar condi¢Ges de efetivo
desenvolvimento e fomento do setor®. Assim:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios:

IX - tratamenio favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sos _as leis _brasileiras e que lenham sua sede e
administracio »no Pais.

(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 6, de 19935)

LHESSE, Konrad. 4 Forga Normatva da Constituigdo. Tradugio: Gilraar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio
A. Fabris, Editor, 1997, 2002.

2 Setor este que representa 99% das empresas formalmente estabelecidas no pais; gera mais de 52% dos empregos
formais; representa cerca de 25% do PIB; 70% das novas vagas geradas por més ¢ 40% da massa salarial, conforme
levantamento de 2013 do Ministério do Planejamento, QOrcamento ¢ Gestic em Caderno de Logistica n® 4 —
Comprando das Micro e Pequenas Empresas, disponivel em:
<http://www.comprasgovernmameniais, gov.briarquivos/susientabilidade/comprando-das-micro-e-pequenas-
empresas-revisade.pdfiview.>. Acessc em 17/03/17.
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Art. 179. A Unido, os Estadoes, o Disirito Federal e os Municipios
dispensardo as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim
definidas em lel, tratamento juridico diferenciado, visando a incentivd-
las pela simplificacdo de suas obrigacdes administrativas, tributdrias,
previdencidrias e crediticias, ou pela eliminagdo ou reducdo destas por
meio de lei.

8. A diretriz constitucional foi entdo regulamentada LC n° 123/2006
que estabeleceu o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte e, entre outros aspectos, com as alteracdes promovidas pela LC n°
14772014, criou a obrigatoriedade de licitagdes destinadas exclusivamente a

microempresas (ME) e empresas de pequeno porte (EPP), na forma do seu artigo
48, I:

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

I - deverd realizar processo licitatorio destinado exclusivamente a
participaciio de microempresas ¢ empresas de pequeno porte nos itens
de contratacds cujo valor sejg de até RS 88.000,00 (oitenta mil reais);

9. Ao criar tratamento privilegiado as microempresas e empresas de
pequeno porte nas contratagdes piublicas percebe-se que a Lei Complementar n°
123/16 evidencia o poder de compra do Estado como instrumento para fomentar
0 desenvolvimento e reduzir zs desigualdades regionais, em verdadeiro
reconhecimento da fungdc scsial das confratagdes publicas e o desenvolvimento
nacional sustentavel. Conforme posto peia pregoeira Erika Hitomi Moriguti, em
resposta & impugnacdo n° 1 do pregdo eletrénico n° 011/2015 do Conselho
Regional de Enfermagem de Séo Paulo®:

“Ha de se considerar que as compras publicas devem ser consideradas,
ndo apenas come meio de suprir as necessidades de bens e servicos para
o correto funcionamento da Administracio, mas como um instrumento
de zlocacio de recursos pitblicos que os aplica de forma a estimular

# O inteiro teor da resposta 4 impugracdo pede ser consultado no endersgo eletrdnico: <http:/portal.coren-
sp.gov.br/sites/defanlt/files/Tmpuena®CI%ATWC3%A30Y20-%20Resposta 1 .pdf>
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grupos ou segmentos da sociedade valneraveis oun estratégicos para
a reducdo de desigualdades e fomento do desenvolvimento.”

10. Na mesma toada, destaca-s¢ a posicio de Daniel Ferreira e Justen
Filho, respectivamente:

‘A funcde sociad da confraragdo administrativa pussou por uma
seadificagdo  Dastenie sigaificativa, de jorma a transcender a
ceincepean frasiviony) arguide acerce da socializacdo das aquisicaes
publicas ¢ nos Jdigs atudis. nseris coda ver  meds o visdic
TRUCTOCCONOMica das contralacdes piblicas ™7

“Segundo o cancepgdo tradicional, us comtratacdes publicas seriam
destinadas exchsivamente o prover os entes estaiais dos bens, Servigos
¢ obray necessdrios ou dar i desting aos bens de que os enies
adniinisirativas o necessitassem. Sob esse enfoyue. us contraiugies
Jubiicus era desilacdos o promover satisfaedo diveta e imediarg das
necessidades excatdis, N dimensdo meacroecondmice, ¢ inguestioncvel
qie a conirolacdo piiblicy apresenta uma relacdo socioecondmica. A
atividade contranuud do Estado nio pode ser concebida como um
simples instrawmiento para atender necessidades administrativas. A
afivimacio de wm estedo intervencionista acarretou uma funcio
promacional de satisfaciio de direitos. O Estado assumin o dever de
satisfazer sty ciple gama de necessidades coletivas ¢ individnais,
Isso significa que o Estado necessita realizar confrakacoes frequentes,
que envolvens valorey muito elevados. () estado, individualmente
CONSTGErado. fova-se o malor comiralite na econoniia, 1sso significa
qie o seror privado acaba sendo modelade para atender  as
Recessidadvs  esialais. Se ¢ extado  cessasse repeniinamente  de
promovey coniraiaties, o resuliado seric o caos - nfio apenas colapso
dos wervicos csidiois, mas tumbém pela ociosidade do  setor
produiive

*FERREIRA. Daniel. 4 licitecdo prihliva no Brasil © sua nove fingiidade fevals a promogio do deservolvinenio
aacional sustentdvel. Led. Belo Horizonte: Editors Forum, 20 12,1 35,

* JUSTEN FILHO, Margal. Comenidrios & Lel de Liciacdes ¢ Contratos Adnunistrativos. 14, ed. Sao Paulo:

Dialética, 2010, p. 746,
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11. E veja que esta preocupagdo quanto a fungdo social das contratagdes
publicas no € exclusiva de terrae brasilis, tendo a LC 123/2006 se inspirado em
experiéncias internacionais como a dos Estados Unidos?, Israel e Africa do Sul
para utilizar do poder de compra estatal para geracdo de emprego € renda e,

consequentemente, equalizar a vuinerabilidade e a desvantagem competitiva das
ME’s e EPP’s.

12. Explica Jonas Lima’ que a ideia de se criar normas diferenciadas para
licitacOes voltadas as pequenas empresas (“Small business™) remonta da falta de
competitividade nos EUA, durante a Segunda Guerra Mundial, entre a grande
indistria e as pequenas fabricas de material bélico:

“Nos Fstados Umidos, durante Segunda Guerra Mundial (1939-1945),
as pequenas empresas ficaram sem chances de competir com as grandes
iedustrias. que se voltavam para a guerra. Para resolver a situagdo e
inserir as pequonas no rercado da guerra, for criada em 1942
a "Copporeedo dv Peguenas Fobricas Jde Material Bélico® ("Smuller
War Plats Cornprazion — SWPC™. que jé tratava da obtengio de
contratos governamentais pelas pequenas empresas, Com o fim da
guerra, foi oxdinta aSHPC, sendo criado o "Fscrirdrio da Peguena
Empresa’ ("Otfice of Small Business ~ QSB™), do Departamento de
Coméreiv. Logo eny seguida, diante da Guerra da Coréia (1950-1953),
fol criada a “ddministragéo de Peguenay Fabricas Ligadas &
Defesa” {"Small Defense Plants Administration - SPDPA™), que também
incluia atividades relacionadas a contratos governamentals com as
pequenas empresas. bEniim, elg que ¢ Presidente Eisenhower decide
propor a criacie de uvma agéncia independente para as pequenas
eIMPresas, Como uma nova instituicho, o que foi aprovado pelo
Congresso em 30 de jultho de 1953, com a "Lei de Apolo as Pequenas
Empresas” ("\Seall Basiness Act ~ Public Law 83-163, 67 Siar. 232"),
asscendo  assim a"Administragio de Pequenas Empresas dos
Estados Unidos” (" The US. Spell Business Administration - SBA").
Essa € a norms legal vigente até boje, ainda que com alteracdes
sofridas ao longe dos anos.

¢ As compras governamentais nos EUA com pequenas empresas tém comao principio intrinseco o uso do poder de
compra do Estado e estd baseado e trés programas: Buy American Act, Balance of Payment Program ¢ Small
Business Act.

TLIMA, Jonas. Licita¢des para pequenas emprexas.. Revista Jus Navigandi, ISSN 15184862, Teresina, ano 12, n.,
1364, 27 mar. 2007. Disponivel em: <https://jus.com.br/artiges/9655>. Acesso em 17/03/17.
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13. Assim, com um atraso de pelo menos cinquenta anos, o Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte (LC 123/06) traz para
0 Brasil mecanismos do chamado “Ato das Pequenas Empresas”, editado pelos
Estados Unidos em 1953, que desde entdo ja previa: 12) a "meta” (com feicsio de
patamar minimo) de 23% dos contratos governamentajs serem destinados as
pequenas empresas; 2%) o incentivo a participacdo das pequenas empresas como
contratantes principais ou subcontratadas, inclusive fornecedoras; 3%) a insercéo
de pequenas empresas nas oportunidades de contratacdes governamentais das
agéncias na maxima extensdo praticavel; 4%) a estruturaciio das exigéncias dos
contratantes de modo a facilitar competi¢io “por e entre” pequenas empresas,
procurando eliminar obstaculos & participacio delas; 5%) o cuidado para evitar
exigéncias desnecessarias e injustificadas para os contratos, que pudessem
impedir a participagio das pequenas empresas; 6%) a possibilidade de separacio ou
diviséo de contratagdes para dar oportunidade a mais de uma empresa; 7% a
recomendagio a todas as agéncias federais para que fosse assegurada uma
participa¢do em proporcio justa das pequenas empresas nas COmpras € Servigos
do governo; 8°) a pesquisa de mercado para se estabelecer exigéncias necessarias
¢ Justificadas nas licitacSes; 9*) a avaliagdo das pequenas empresas
subcontratadas; 10%) a previsdo de metas percentuais adicionais de licitaches
destinadas a empresas de veteranos de guerra (incluindo invalidos), individuos
economicamente desfavorecidos e mulheres; 11%) a realizacio de licitacSes
destinadas exclusivamente & participacdio das pequenas empresas para contratos
de bens ¢ servicos com valor acima de U$ 2.500 (dois mil e quinhentos dblares),
porque abaixo disso as "micro-compras” so feitas diretamente, e nfo superior a
U$ 100.000 (cem mil délares), 2 menos que ndo possam ser obtidas 2 (duas) ou
mais ofertas de pequenas empresas com precos competitivos com os de mercado,
qualidade e entrega dos bens ou servigos; 12% a obrigacio de apresentacio de
relatorio anual sobre a aplicaco da lei 4 Camara dos Representantes e ao Senado;
13%) o estabelecimento de pena de mulia de até U$ 500.000 (quinhentos mil
dolares) e prisdio de até 10 (dez) anos, ou ambos, além da perda dos contratos
vigentes e impedimento de novos contrates por até 3 (trés) anos, para quem falsear
a verdade sobre o estado da empresa, pretendendo enquadra-la dissimuladamente
como 'pequena empresa”, visando obter contratos do governo; 14%) a
determinac¢do de que todas as pequenas empresas recebam certificacdo da agéncia
independente, "The U.S. Small Business Administration”, com efeito de uma pré-
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qualificac@o antecipada e permanente, para que possam usufruir os beneficios da
lei, evitando complicacdes ou delongas sobre documentos durante a licitagio; 15%)
a criagdo de uma "Ouvidoria” ("Ombudsman', semelhante a um "Férum
Permanente”, para promover ciscussfes pelo Pais quanto a aplicagfo da Lei, a
necessidade de sua atualizac8o, além de receber reclamagdes de desvios; € 16%) o
estabelecimento de preferéncia, como se fosse uma espécie de critério
de"desempate”, nas licitacdes abertas a todas as empresas, pelo prego ofertado
pela pequena empresa que ndo exceda 10% (dez) por cento do preco ofertado por
outra empresa nédo beneficiada pela iei, ressalvadas situacdes especificadas.?

14. No foram todas essas benesses incerporadas a legislagio brasileira,
mas nZo se pode olvidar que o artigo 47, da L.C 123/06 incorpora a ideia de ser
dado tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas (ME) e
empresas de pequeno porte {EFP) cbjetivando a promocio do desenvolvimento
econdmico ¢ social no mbito municipal e regional, a ampliacio da eficiéncia das
politicas publicas e o incentivo 4 inovacio tecnoldgica.

15. A tbnica sem divida ¢ o foiento deste importante setor na economia,
cujo prépric governo brasileiro reconhece sua relevancia’:

“A pertir do sstudo dessas experiéncias internacionais e da propria
natureza ¢ relevincia das compras publicas, consolida-se o
entendinento de que o fomento s MPEs ¢ instrumento eficaz para
0 desenvolvimento econdmico, geracico de emprego e renda,
eliminaciio da pebreza e reducido das desigualdades sociais e
regionais, & que adgeire especial relevincia no Brasil, tendo em
vista a imensa informalidade do setor, de modo que as novas formas
de incentivo ao setor por meio das compras governamentais passam a
ter como objetivos a formalizagio e legalizacdo das MPEs, o acesso a
mercados, a transferéncia tecnologica, a formagfio de arranjos

8 Conforme esclarece Jonas Lima (ex-assessor da Presidéncia da Reptblica) no artigo acima mencionado,
disponivel em <https://jus.com.br/artigcs/96355>. Acesso em 17/03/17.

® Cademno de Logistica n° 4 — Compr-ar-dn das Mire & Parusnas Erprasas do Ministério do Planejamento e Gestio,
disponivel em: <hitp://www comprassovernanieaais zov briarguivos/sustentabilidade/comprando-das-micro-e-

pequenas-empresas-revisado.pdfiview. >, Acesso em 17/03/17.
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produtivos locais e a capacitagdo para a competi¢do no mercado interno
e externo.

)

Nesse sentido, ¢ fomento as MPEs, por meio do direcionamento das
compras governanientais, ndo surge como iniciativa isolada, mas se
enquadra em uma politica maior de uso de poder de compra, em
que a demanda por bens e servicos do Estado é utilizada como
instrumento de politica industrial para o desenvolvimento de
setores sensiveis, vilneraveis ou estratégicos da economia.”

16. De maneira que para o cumprimento do artigo 47 da LC 123/06, a
Administragio Piblica: I) devera {rio sentido cogente) realizar processo licitatério
destinado exclusivamente a participagio de ME e EPP nos itens de contratacio
cujo valor seja de até R$ 80.000,0; 11) podera em relaciio aos processos licitatérios
destinados & aquisicdo de obras e servigos, exigir dos licitantes a subcontrata¢io
de microempresa ou empresa de pequeno porte; I11) estabelecer, em certames para
aquisi¢do de bens de natureza divisivel, cota de até 25% (vinte e cinco por cento)
do objeto para a contratacdo de microempresas e empresas de pequeno porte e,
IV) estabelecer a prioridade de contratago para as microempresas e empresas de
pequeno porte sediadas local ou regionalmente, até o limite de 10% (dez por
cento) do melhor preco valido'”.

17. Sendo que somente néo se aplicard o disposto nos artigos 47 € 48 do
estatuto quando:

Art. 49, Néo se aplica o disposto nos arts. 47 e 48 desta Lei
Complemeniar guando:

1 - (Revogado);

Il - ndo houver um minimo de 3 (trés) fornecedores competitivos
enquadrados como wiicroempresas ou empresas de pequeno porte
sediados local ox regioralmente e capozes de cumprir as exigéncias
estabelecidas no instrumento convocatério,

LI - o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e
empresas de pequenc porte ndo for vantajoso para a administracéo

1037ide art. 48, LC 123/06.
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publica cu representar prejuizo ao conjunto ou complexo do objeio a
ser contratado;

IV - a licitagdo for dispensdvel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24 ¢
25daLein’8.666, de 21 de junho de 1993, excetuando-se as dispensas
tratadas pelos incisos e I do art. 24 da mesma Lei, nas quais a compra
deverd ser feitn preferencialmente de microempresas e empresas de
Ppequeno porte, aplicandos-se o disposto no inciso I do art. 48.

18. Voltando aos contornos constitucionais do tratamento diferenciado
as ME e EPP poderia se questionar se este favorecimento nfio afrontaria ao
principio da igualdade insculpido no art. 37, XXI da CF que assim dispde:

XXI - ressolvados os casos especificados na legislagéo, as obras,
servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo
de licitagdo piblica que assegure igualdade de condicies a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de
pagamenio, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de gqualificag@o técnica e
econémica  indispensdveis a garantia do cumprimento das
odrigagoes.

19. De antemdo, em mnosso entendimento, ndo. Isto porque o
reconhecimento do principio da isonomia — também previsto no artigo 3° da Lei
8.666/93 — pressupde a compreensio da sua dimensdo formal e a material. E dizer,
os beneficios existentes para as ME e EPP sdo na verdade formas de eliminar
possiveis diferencas faticas que 2cabam por comprometer o préprio principio da
igualdade.

20. Nas palavras de Marcal Justen Filho!':

“a Constituigdo adotou a orientagdo de que beneficios restritos as
pequenas enipresas € urna solugdo destinada a promover a isonomia: as
pequenas empresas devem ser protegidas legislativamente como meio

" JUSTEN FILHO, Margal. O Estaniic do nicrozmpresa e s licitacdes publicas. 2. ed. Sio Paulo: Ed. Bialética,

2007, p. 33.
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de compensar a insuficiéncia de sua capacidade econSmica para
competir com as grandes empresas.”

21. Ou ainda, como ficou consignado no volto da Conseltheira Adriene
Andrade do TCE/MG, em resposta a Consulia n® 951416:

“Cumpre ressaltar que o tratamento diferenciado dado pela Lei
Complementar 123/2006 as micro ¢ pequenas empresas néo caracteriza
viclagdo ac principio da isonomia, visto que isonomia nada mais € que
propiciar tratamento igual a todos os interessados, de maneira que todos
possam disputar em igualdade de condicGes.

Com as alieractes introduzidas pela Lei Complementar 123/2006, €
possivel afirmar que houve a transigio de uma isonomia formal, que era
utilizada em todas as licitagdes, mesmo com a participagdo de empresas
em condichss distintas, para uma isonomia real, que procura fratar os
iguais igualmente, e os desiguais desigualmente, na medida de sua
desigualdade.

O que se busca no tratamento diferenciado € igualar as condi¢oes de
micro ¢ pequenas empresas em relagio as demais, fortalecendo a
competitividade em busca do interesse pablico.”

22 Este também é o entendimento do Plenaric do TCU, quando da
prolagio do Acérdio =n° 1231/2008, em que s¢ manifestou pela
constitucionalidade do tratamento diferenciado conferido pelo Estatuto das ME e
EPP, ante a harmonizacio que se deve dar ao artigo 3° da Lei 8666/93 com o0s
artigos 170, 1X e 179, da CF.

23. Superada esta questio, vale destacar que no ambito federal a LC
123/06 & regulamentada pelo Drecreto Federal n® 8.538/15 (que revogou
inteiramente o Decrete Estadual n° 6.204/07) e passou a disciplinar o tratamento
favorecido nio sé para as ME e EPP, como também para agricultores familiares,
produtores rurais pessca fisica, imicroerapreendedores individuais e sociedades
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cooperativas de consumo nas contratagdes publicas de bens, servigos e obras no
ambito da administragdo publica federal.

24. Para os objetivos que se propde este estudo, destaca-se o art. 6° do
Decreto Federal n° 8.538/15:

Art. 62 Os érgdos e as entidades contratantes deverdo realizar
processo licitatorio destinado exclusivamente a participagdo de
microempresas 2 empresas de pequeno porte nos itens ou lotes de
licitacdo cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais).

25. J4 no ambito da legislacio mineira é o Decreto Estadual n’
44.630/2007 (alterado pelo Decreto n® 46.665/14) que dispde sobre o tratamento
diferenciado e simplificado dispensado &s microempresas e empresas de pequeno
porte nas aquisicdes piblices do Estado de Minas Gerais, nos termos da Lei
Complementar Federal n° 123, de 14 de dezerbro de 2006. Sendo necessario
destacar, também seu artigo 6™

Art. 6° Qs dreiios e entidades deverdp realizar aquisicdes e
contratacdes de bens, servicos e obras destinadas exclusivamente a
participacio de peguenas empresas quando o valor estimado para o
itemn de contratociio ni altrapasser RS 80.000,00 (oitenta mil reais).
$§ 1° A regra de participacio exclusiva de pequenas empresas na
contrataciic, estebelecida no caput, deverd estar expressamente
prevista 1o instrumento convocatorio.

§ 2° Aplica-se o disposto no caput as coniratagles diretas
fundamentadas no inciso Il do art. 24 da Lei Federal n°8.666, de 1993,
inclusive guando realizadas por cotacdo eletrénica de pregos.

§ 3° Considera-se item de contratagdo, para efeitos deste Decreto, o
lote compostc per um item ou por um conjunio de itens que
habitualmente siio fornecidos por empresas do mesmo ramo de
citvidode ¢ que, apds o elapa competitiva do certame, ird gerar
contrato ex nome do vencedor aa disputa.

& 4° As comtratugdes direlas fundamentadas no inciso I do art. 24 da
Lei Federai n° 8,066, de 1993, serdo, preferencialmente, realizadas de
microempiresas e empresas de pequeno porte, aplicando-se o disposto
no inciso I do ari. 48 du Lei Complementar Federal n° 123, de 14 de
dezembro de Z2006.
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$ 3° No caso em gue nio acudirem interessados a licitacdo, nos termos
do caput, ¢ procedimento licitatorio deverd ser refeito, podendo
participar as demals empresas.

26. A questic que se coloca sob exame é o fato da legislagio, federal
(art. 48, I, LC c¢/c art. 6° do Decreto 8.538/15) e estadual (art. 6° do Decreto n°
44.630/07), ndo especificar a forma de célculo para contratacdo exclusiva com
ME e EPP quando a licitagdo tratar de contratos de natureza continuada que
admitam prorrogacdes, nos termos do art. 57 da Lei 8666/93:

Art. 57, A duracéo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a
vigéncia dos respectivos créditos orcamenidrios, excelo quanlo aos
relativos:

I - & prestagdo de servicos a serem executados de forma continua, que
poderdo ter a sua duragcdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos
com visias a obitengdo de pregos e condigdes mais vantajosas parva a
administracdo, [imiiaan « sessenia meses

27. Desta manetra, indaga-se se o valor a ser considerado para
participacdo exclusiva da ME e EPP deva ser aquele inicialmente previsto,
limitado ao montante de RS £0.000,00 (oitenta mil reias) com as eventuais
prorrogacdes, ou se deve ser levado em consideracdo a soma dos valores de todo
o periodo passivel de prorrogacdn, até o limite de sessenta meses para 0s Servigos
continuados.

28. E 0 que se analisa nas ¥nhas abaixo.
II. Fendamentos da pesigdo dominante

29. A interpretacdo até entdo adotada do art. 48, I, da LC 123/06 seria a
de que o enquadramento no limite de R$ 80.000,00 deveria ser do valor global
da contrataciio, ja computadas =5 possivels prorrogacdes. Assim, no caso da
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exclusividade de participacio de micro e pequenas empresas verifica-se que tem
prevalecido uma interpretacdo restritiva da norma.

30. Conforme posigao atnal da Advocacia-Geral do Estado, por meio
da Nota Juridica n°® 3492/13, esta Consultoria Juridica concluiu que:

“Se as prorrogaches possiveis de um contrato devem ser consideradas
para o caleulo do valor estimado, a fim de se aferir a modalidade de
licitagdo, a mesma logica ha de ser aplicada na aferigio do valor
estimado para que seja analisada a aplicabilidade da exclusividade
concedida 4s microsmpresas e empresas de pequeno porte nos diversos
certames.

Assim, para que seja possivel determinar se um procedimento licitatério
podera ser reservado exclusivamente as ME e EPP’s, o
dimensionamento realista do objeto terd que considerar as prorrogagdes
do contiato, sob pena de elevarmos, em até cinco vezes, O valor
determinado em lei para a concessdo dessa exclusividade.”

31. Tal entendimento acompanhou o posicionamento da AGU exarado
na Orientacio Normativa u° i (alterada pela Portaria AGU n® 572, de
13.12.2011) que restou assim emeniada:

A DEFINICAC DO VALOR DA CONTRATACAO LEVARA EM
CONTA O PERIODO DE VIGENCIA DO CONTRATO E AS
POSSIVEIS PRORROGACOES PARA: A) A REALIZACAO DE
LICITACAO EXCLUSIVA (MICROEMPRESA, EMPRESA DE
PEQUENC PORTE E SOCIEDADE COOPERATIVA); B) A
ESCOLHA DE TTVA DAS MODALIDADES CONVENCIONAIS
(CONCORRENCIA, TOMADA DE PRECOS E CONVITE); E C) O
ENQUADRAMENTO DAS CONTRATACGES PREVISTAS NO
ART. 24, INC. I E II, DA LEI N° 8.666, DE 1993."

32. O raciocinio utilizad~ pela AGU foi que a estimativa do valor do
contrato deve considerar ioda a programagio dos gastos que serdo necessarios
para cobrir a execuc¢dc total do cbjeto contratado, considerando-se as possiveis
prorrogages (art. 8° e art. 37, da Let 8666/93), de forma que definira qual
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modalidade licitatoria deverd ser adotada e se a licitacdio deve ser exclusiva a
entidades de menor porte, como estabelecido na LC 123/06. Portanto, entendeu
que'?:

Quanto a aplicabilidade do raciocinio da Orienta¢fio Normativa para a
defini¢io se a licitagdo deverd ser exclusiva ou ndo para
Microempresas, Empresas de Pequeno Porte e Sociedades
Cooperativas, entende-se cabivel, pois a Constituicdo Federal previu o
tratamento favorecido a elas no art. 179 ¢ o principio da isonomia entre
os licitantes, da eficiéneia nas YeitacGes no art. 37. E a legislagdo previu
mecanismos para dar tratamento favorecido as Microempresas,
Empresas de Pequeno Porte ¢ Sociedades Cooperativas nos casos das
contratagbes com valores superiores a R$80.000,00 (oitenta mil reais),
consoante art. 44, §§ 1° ¢ 2° da Lei Complementar n°® 123, de 2006.

Com a adogdo de tal critério prestigiam-se os principios da isonomia,
da economicidade e o da ampliagdo da competitividade, sem afronta ao
comando consiitucional que prevé politica piblica de favorecimento e
estimule  &s entidades de menor porte, consolidada pela Lei
Coraplementar n® 123, de 20086, e seu Decreto regulamentador.

33. Esta também foi a orientacdo da Procuraderia-Geral do Estado do
Rio Grande do Sul ao concluir nc Parecer n° 16.695 de 27 de janeiro de 2016
que:

“Em conclusdo, tem-se que, para fins de verificagdo do limite de R$
80.0010,00, para a realizacdo de certame com participagdo exclusiva de
microempresas e EPPS’s, devera ser considerado o valor total da
contratacio, incluindo-se as possiveis prorrogagdes.”

34, E, claro, 0s posicicnamentos dos érgéos consultivos da Advocacia
Publica se firmaram em diversos acorddos dos 6rgaos de controle no sentido de
que as prorrogagles de eventuais contratos de servico continuo deveriam ser

2 Conforme fundamentagio da redacio atual da Orientagio Nommativa AGU n® 10 disponivel para consulta em:
<1)tt;:v:f'f"www.a2u.uov.br:"atos.-’detaihcfi 86171>. Acesso em 17/03/17.
Bntegra do parecer disponivel em: <http://www?2, peers.gov.br/pareceresna16695.pdf>. Acesso em 17/03/17.
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limitadas ao valor de R$ 80.000,00. A saber, somente na jurisprudéncia do TCU:
Acordios n’s 943/2010/Plenario; 1n°1482/2005/2* Camara, n°1725/03/1%
Camara, entre outros.

35. Nio € diferente na jurisprudééncia do TCE/MG que ao responder a
Consulta n° 951416, procedents da Cdmara Municipal de Lagoa da Prata, em
sessao Plendria do dia 09/09/18, assim opinou:

EMENTA CONSULTA. LICITACAO. PARTICIPACAQ
EXCLUSIVA DE MICROEMPRESAS E EMPRESAS DE
PEQUENG PORTE. CONTRATACAO DE SERVICOS DE
NATUREZA CONTINUADA. PRORROGACAO CONTRATUAL
ANUAL ART 57, II E IV, DA LEI N. 8.666/93. VALOR DE
ENQUADRAMENTO. VALORES DO PRIMEIRO ANO DE
VIGENCIA CONTRATUAL. OBSERVANCIA DO ARTIGO 48, L,
DA LC N. 123/2006.

1. Para efeito de abertura de licitacio exclusiva as microempresas
e empresas de pequeno porte, na contratacio de servicos
continuados, devem ser considerados apenas os valores referentes
a0 primeiro ane de vigéncia coniratual.

2. Deciso por maicria de votos.

36. Mais a mais, longe de ser uro tema em que haja consenso, também
encontraremos doutrinadores qus irfio sustentar que a interpretacéo do art. 48, 1,
da L.C 123/06 deve ser estriia, néo cabendo ao intérprete ampliar seu entendimento
de modo a considerar que o enquadramento do valor de R§ 80.000,00 refere-se ao
limite maximo do exercicic financeiro, podendo ser redimensionado com
eventuais prorrogacées 1o caso de servigos ¢ natureza continuada.

IIT — Novo paradigma: Acirdéic 1932/2016 - TCU - Plenario. Reinterpretacao
conferida ao art. 48, 1, da LC 123/95.

1 integra do acdrddo disponivel er: <hip/7cnotas tee e gov.br/ TCIurie/Nota/BuscarArguivo/1173104>.
Acesso em 17/03/17.
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37. Em recente decisio do Tribunal de Contas da Unido, em sessdo
plenaria ocorrida em 27 de julho de 2016, os Ministros do TCU firmaram
entendimento de que: “no case de servigos de natureza continuada, o valor de
RS 80.000,00 de que trata o inciso I do art. 48 da Lei Complementar 123/06,
refere-se a um exercicio financeiro, razio pela qual, 3 laz da Lei 8666/93,
considerando que este tipo de contrato pode ser prorrogado por até 60 meses,
o valor total da contratacio pode alcancar RS 400.000,00 ao final desse
periodo, desde que observado ¢ limite por exercicio financeiro (RS
80.000,00)"15.

38. O caso concreio versa sobre uma representacdo apresentada pela
empresa Thyssenkrupp Elevadotes S.A, a qual alega ilegalidade do Pregdo
Eletrénico n° 022/201 3, promovido peia Empresa de Tecnologia e Informagdes
da Previdércia Social - DATAPREY, em Floriandpolis/SC.

39, Em sintese, a empresa aduz que o pregdo destinado exclusivamente
as ME e EPP para prestaciio de servigos de manutengio preventiva dos elevadores
do 6rgdo publico, pelo perfodo de 24 meses, violaria o art. 6° do Decreto 8.538/15,
pois segundo fora argumentado, o valor da contratagdo (valor total estimado era
de RS 53.839,92) acaso cousiderada as prorrogagdes, ultrapassaria o limite de R$
80.000,00 estabelecido em lei. Desta forma, a empresa ndo poderia ser impedida
de participar do procedimento licitatério.

49. Admitida a representagfo, ¢ exame técnico preliminar do TCU se
manifestou ne sentido de gue a Lei 123/06 nfio faz mencdo 4 forma de calculo

quando a licitagdo trata de conwatos de natureza continuada que admitam
prorrogacdes, de forma que o tema careceria de estudos mais aprofundados € até

15 {ntegra do acordio n° 1932/2016/TCU/Plenario disponivel am:

hitps://contas.tow.gov.brfjuris/SviHish LightTkey=4 1434f5344414124434f44504c43544f2d31 363334353532&sor
+=RELEVANCIA&ordem=DESC&bas2s~ACORDAD-
COMPLETOQ;&highlight=&posicacRocumeanto=UdnumDocumento=i &iotaiDocumentos=1
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que o Tribunal fixasse um entendimento, nio seria possivel impor aos drgdos a
adog¢do de qualquer procedimento como norma.

41. Encaminhado 2o plerdrio, o Ministro Relator Vital do Régo
inicialmente votou no sentido de que: “o art. 48, inciso I, da Lei Complementar
123, de 2006, que restringe o processo licitatdrio exclusivamente a participacdo
de microempresas e empresas de pequeno porte nos itens de contrata¢do cujo
valor seja de até R8 80.G00,00, deve ser interpretado de forma estrita. Assim, por
consequéncia, as prorrogagles de evemtuais contratos celebrados em
decorréncia deste dispositive devem ser limitadas ao valor de R$ 80.000,00, sob
pena de se privar a participagfo da totalidade de empresas em detrimento de
grupo ja beneficiado peia norma”.

42, Todavia, com pedide de vista do Ministro Revisor Benjamim Zymler
foi aberto o voto de divergéacia scb os argunientos que aqui se reproduz:

“Corn zs devidas vénias ao ilustre relator, divirjo de sua proposta quanto
a exegese do aludido inciso I do art. 48 da Lei Complementar 123/2006.
7. E inconieste na doutrina € na jurisprudéncia que as normas que
prevéem direito excepcional ndo pode ser dada intepretacfio extensiva.
Entretanto, nfo observo por parte da promotora do Pregio Eletronico
22/2015 vma interpratagiio dessa natureza ao mencionado dispositivo
legal.

8. A literalidade do art. 48 da Lei Complementar 123/2006, que
transcrevo a seguir, admite, de fato, a controvérsia a respeito da
interpretaco que deve ser dada ao dispositivo no caso de licitagdes para
a comiraingao de prestacio de servigos continuados:

“Art. 48. Para o cumprimente do dispesto no art. 47 desta Lei
Complementar, a administragio publica:

I - deverd realizar processo licitatorio destinado exclusivamente &
participagdo de microempresas e empresas de pequeno porte nos itens
de contrataciio cujo valor seja de até RS 80.000,0C (oitenta mil reais);”
. Mais uma vez, zom as vénias devidas, entendo que uma interpretacio
mais adequada a ser dada ao dispositivo passa pela identificacio dos
balizadores utilizados pelo legislador para estabelecer o valor
monetario saxing para o qual o incentivo constitucionalmente previsto
{(are. 172 da Consiituicio) deveria ser concedido. Em outras palavras,
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cabe descobrir o par@metro a que o montante financeiro mencionado
faz referéncia.

10. Para tal mister, entendo que, antes de tudo, deve-se buscar na
propria norma o referencial utilizado pelo legislador para a definicdo da
imporidineia de RS 806.000,00 prevista na lei.

11. Conforme dispde o sen art. 3°, a Lei Complementar 123/2006
utiliza, para comsiderar microempresa ou empresa de pequeno
porte, a receita bruta por essas auferida em cada ano-calendério.
Da mesmz forma, nic se pede olvidar que o valor a que se refere o
citado ari. 48, se convertera em receita bruta da licitante que vier a
ser contratada pela administracie pablica. Dessa forma, nio vejo
como afasiar a relagfio existente entre esses valores.

12. Resta, contude, identificar a que unidade os valores dizem
respeito. Mo caso da receita biruta auferida, a lei é expressa: refere-
$¢ 4 faud ans-ealenddiio. Assim, entendo que na auséncia de
quaiquer referencia para o valor dos itens de contratagio a que se
refere o incisc I do art. 48, para os casos de servicos de natureza
continuada, o inais adeguado & a utilizagio do periodo anual, pois
o valor de RS 30.000,00 nada mais é que a fragfio do faturamento
dessas empiesas que ¢ legislador entendeu como o limite adequado
para & realivagiic de licitacio que Mhes fosse exclusiva, de forma a
atender v avt. 179 da Constituigio Federal, que trata do tratamento
juridico diferenciado a1 ser a elas concedido.

13. & partiv desse raciceinio, apesar de mfo ser regra, nada impede
due, 6 {ace da Pedagiko do art. 57, inciso JI, da Lei 8.666/1993, o
COnlaly originaiv possa Lot uig prazo diferente de um ano. Nesses
easo0s, lay-3¢ pecessaria a_ proporcionalizacio, de forma que o
Coulcato orighidiio_jpessa ter, como limite miximo a ensejar a
licitaciio exclasiva, o valor vesuliante desse chlculo. Por exemplo,
para coutraios com duracio de seis meses, esse valor seria de RS
43.000,00. Para conuratos de dexoito rneses, RS 120.000,00,
onsiderando g possibiiidade de prorrogacdes sucessivas desse tipo
de_comiraid poi e periodo maximo de até sessenta meses, esse
valor fznite serin ge 85 £200,009,50.

b Ademiiy, por auive lado, se eonsiderarmos que o limite de RS
SLLUGE deva se eederir, eomo consignou o eminente relator, ao
praze msxino pervaivido de sessends meses (art. 57, inciso I, da Lei
A% 86810931 para 9s coptrarwss de prestacio de servigos
contiauandes, ewwriamos falando em valores mensais de R$
133333, Tal imperifowa inviabilizaria qualquer contrato de
prrestacin de servigos gue exigisse a disponibilizacio de até mesmo
apenas oW, coleborader, copsiderande o salario minimo desse
smpregade ¢ demals encargos trabathistas. Vé-se, assim, que tal
wternesia ol dnvinbitivasia 2 realizacio de licitagdo exclusiva para
as MreGEpresas & smpresas de pequeno porie, nos casos de
contiaiacis Jde servignr: comuinuados. sta certe estaria, por via
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transverss, fazendo do incise I do art. 48 do Estatuto Nacional da
Mieroem press e da Exupresa de Pequeno Porte letra morta.

5. Ressalto, sinda, gue. em geral, para os contratos de prestacdo de
servigos, as emuresas nio dependem para a sua execugdo de grande
estrutina orgardzacional ou de relevantes ativos permanentes, o que faz
das raicrosmpresas ¢ empresas de pequeno porte vocacionadas para o
atendimento desse tipe dz demanda da Administragio.

16. Dessz forms, entendn que a melhor interpretacice a ser dada ao
inciso ¥ do art, 48 da Lei Complementar 123/2006, para os casos de
servicos de naturera continuada, é que o valor nele previsto se
velere ae pevivve de win ano, devendo, para contratos com periodos
aiversos, ser  consiterada  swa  proporcionalidade.  Tal
interpretacic, parece-me a_gme dd a necessdria_efetividade ao
incentive previste no ark. 179 da Constituicio Federal.

Ante ¢ expostd, com as devidas vénias ao ilustre relator e em
consondncia corm 4 proposta da umnidade téenica, VOTO por que seja
anotada a deliberacio que ora subineto a este Colegiado.”

43. Diante de fais furdamentas anresentados nelo Ministro Benjamin

Zymler, o Ministro Relstar moedificov <on vete e adotou s razbes apresentadas

pelo Revisor por entznder sor medida de melhor justica. Por fir, os Ministros de

TCU acordaram, diante das razies expostas pelo Relator, firmar o seguinte
¥ !

entendimento:

REPEESENTAC AL DATAPREV. PREGACQ. CONTRATACAO DE
MCROEMPRLSAS E EMPRESAS DE PEQUENO PORTE.
DISCUSRAG  ACERTA DA INTERPRETACAO A SER
SMERRETADA AG AR L 48, INCISG |, DA LEI COMPLEMENTAR
123, D4 2002, COM A REDACAO DADA PELA LEI
COMPLEMENTAR 147 DE 2014, CONHECIMENTO.
PROCEDENCIA, CIENCIA.

A imterpretacic a ser dada ao incise I do art. 48 da Lei
Compleinentar 12/2606, para os casos de servicos de natureza
continuada, ¢ nn sentide de gue o valor de R$ 80.000,00 nele
pievisio se refere ao pericda de um ano, devendo, para contratos

com periodas diverses, ser considerada sua propercionalidade.
44, Pois bem. Nio ohstarcis seiz uma guestic polémica na doutrina e na

jurisprudéncia dos érgéos de controie, dada a recém-publicada decisio do TCU,
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que ainda sequer foi objeto de andlise dos drgdos judicidrios (nfo encontramos
julgados neste sentido), comungarnos do entendimento sedimentado no Acérdio
n° 1932/16 do TCU.

45. Isto porcue a nava interpretacio dada ao art. 48, I, da LC123/06, de
fato concretiza o art, 170, inciso XX ¢/c art. 179 da Constituigdo Federal, que como
visto no item I deste estudo, sempre teve o conddo de incentivar e viabilizar a
adogdo de politicas publicas destinadas 2 promover a justica social € os valores
consagrados constitucionzlmente, como ¢ ¢ caso do tratamento diferenciado as
ME e EPP que decorre dos principios gerais da atividade econdmica e da ideia de
igualdade material.

46. Ademais, como pelo postc pelo Ministro Benjamin Zymler, a
aferico de valores para fins de contratacio ¢xclusiva, se considerado o limite
maximo de prorrogegies, torna o ait. 48, 1, da LC 123/06 letra morta, pois em
termos praticos somente permitina a coatratacio exclusiva de ME e EPP nos
valores de contratagiio de até RS 1.333,33 mensais ou até R$ 16.000,00 anuais,
valores estes facilmente transponiveis para abrir a participacdo de quaisquer
licitantes.

47. Desta manzira, considerands as licBes da Ministra Céarmem Licia
Antunes Rocha'®, no sentido de que o5 principios por serem poliférmicos e
plasticos possuem uma capacidade de s amoldar a diferzntes interpretacdes, nos
posicionamos favoraveis & {re)interpretacio do art. 48, I, LC 123/06 por nos
parece ser o melhor caminho para a exegese da fungdo social das contratacdes
publicas.

CONULUSAQ

' ROCHA, Carmem Liicia Antunes. Principios Constituzionais da Aaminustracido Publica. Belo Horizonte: Del
Rey, 1994,
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48. Por todo o exposto, sem perder de vista a divergéncia com o
posicionamento atual da AGU e do TCE/MG, acreditamos que a tese aqui
desenvolvida é defensavel caso a Coordenagio de Licitagdes e Contratos queiram
se valer do mesmo entendimento do TCU no Acérdio n® 1932/ 16, e considerar
que “a interpretagio a ser dada ao inciso I do art. 48 da Lei Complementar
12/2006, para os casos de servicos de natureza continuada, é no sentido de
que o valor de RS 80.000,00 nele previsto se refere ao periodo de um ano,
devendo, para contratos com periodos diversos, ser considerada sua
proporcionalidade”.

49, Desta forma, a bem embasada Nota Juridica n° 3492 (27/03/13) desta
Consultoria  Juridica, desenvolvida, contudo, antes da mudanga de

posicionamento do TCU, estaria superada com o advento de Acérddo n® 1932/16
— Plenario — TCU.

50. E o parecer que se propde a apreciacio.

Belo Horizonte, 20 de marco de 2017.

P S
RAFAFLLA BARBOSA LEAQ
Procuradora do Estado

MASP 1.186.062-4 — GAB/MG 107.724

Aprovado ¢gm: 9§ O/ wiag O/ /7
o Ao 4
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Advogado-Geral dg



