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Jéssica Acocella e Juliana Rangel: LicitacOes também tém papel
regulatorio

A intervencdo do Estado sobre os agentes privados €&, tradicionalmente, fundada nas ideias de poder de
policia e daprimazia, apriori, dos interesses da coletividade sobre os direitos meramente individuais,
em beneficio “dos mais variados setores da sociedade” L1

Porém, essas concepcdes cléssicas, que tém justificado as mais drésticas ingeréncias sobre o particular,
vém sendo aos poucos superadas por outras modernas nogdes voltadas, principalmente, a cooperacéo e
ao estabelecimento de uma relagdo mais horizontalizada entre Estado e sociedade, sem aimposi¢éo de
instrumentos juridicos repressivos. 1sto €, instrumentos tipicamente de “comando e controle”, tais como
aingtituicdo de tributos, a criacéo de subsidios e aimposi¢cdo de modelos de padronizacdo para o
mercado.

Apesar de aintervencdo publicainvocar até hoje um papel crucial no desempenho de atividades
privadas, em razéo, por exemplo, da demanda por bem-estar social e por politicas distributivas, as
transformagdes no model o de Estado passaram a demandar um novo fundamento de legitimidade que
possa embasar a previsdo sobre onde, quando e em que intensidade a interferéncia estatal ira (e podera)
ocorrer. E, nesse contexto, o Direito tanto serve para organizar os setores privados, mantendo-os
funcionando de forma eficiente, como assume funcgado propositiva, utilizando a estrutura de mercado e os
seus interesses para o alcance de objetivos e metas socialmente desgjavels.

Com efeito, o Estado depende hoje, e cada vez mais, daintensa colaboracéo do particular pela sua
crescente incapacidade de dar conta, por si SO, dos multiplos interesses e objetivos de desenvolvimento
sdcio-econdmico. Uma maior aproximagdo com os agentes privados demanda, porém, o dificil
balanceamento entre, de um lado, a preservacéo de liberdades privadas e, de outro, a promocéo de
valores e metas coletivas.

No entanto, tem-se observado, com certa frequéncia, uma ma performance e umadistor¢éo do processo
de regulagéo de determinadas atividades e setores, demonstrando ser (total ou parcialmente)
incompativel com as falhas de mercado que se quer sanar. Sem que se possa abdicar, porém, de alguma
dose de interferéncia estatal corretiva, tem-se a necessidade de se definir de que forma cada especifico
setor econdmico e suas falhas devem ser corrigidos. Isto é com que extensdo e intensidade, bem como
0s programas adequados para tornar seus objetivos efetivos.

Nota-se que, em determinadas atividades e setores, 0 modelo de regulacdo que procura, ao invés de
impor determinados padrdes, induzir o comportamento do mercado em direcéo a préticas socialmente
desgjaveis, langcando mé&o de mecanismos de coordenacdo estratégica de interesses, pode revelar-se mais
eficaz. De fato, a meraimposicéo de diretivas pode dificultar sua aceitagdo ou ser t&o rigorosa a ponto de
se tornar impraticavel ou de dificil observancia, enquanto que model 0s menos invasivos sdo capazes de
preservar, namaior medida possivel, aliberdade de escolha, estabel ecendo sistemas de incentivo que
chamem o particular a colaborar.
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E justamente nesse contexto insere-se alicitagdo como relevante instrumento de fomento a atividades e
resultados social mente benéficos, na medida em que vem sendo crescentemente incluida em um sistema
mais complexo de coordenagdo entre aracionalidade individual (voltada parainteresses meramente
egoisticos) e metas coletivas.

A inovador a adoc¢do das licitacdes publicas como instrumento regulatorio

Partindo-se, assim, da premissa de que a norma juridica incide ao menos de modo indireto no
comportamento estratégico dos agentes, cumpre verificar em que medida o sistema atual — representado
por uma funcéo que transforma agdes em consequéncias — incentiva os individuos a reagirem conforme
determinadas preferéncias publicas.

No quetoca, assim, a atividade licitatoria, esse esforco pode ser notado, em primeiro lugar, na regulacéo
gue trata da sustentabilidade como um novo paradigma orientador das compras publicas. Com esse
objetivo, no dia 2 de agosto de 2010, foi instituida, pelaLe 12.305, a Politica Nacional dos Residuos
Solidos, cujo artigo 7°, X1 dispde, dentre seus objetivos, que seja dada prioridade, nas aquisi¢coes e
contratacBes governamentais, para, por exemplo, (i) produtos reciclados e reciclaveis; (ii) bens, servicos
e obras que considerem critérios compativeis com padrdes de consumo socia e ambientalmente
sustentaveis; e (iii) o desenvolvimento de sistemas de gestéo ambiental e empresarial voltados paraa
mel horia dos processos produtivos e ao reaproveitamento dos residuos solidos.

Assim, nainstauracdo de um processo de compra, caberia ao gestor publico, natomada de deciséo,
guestionar quais produtos e/ou servigos causam menor impacto sobre o meio ambiente, levando-se em
conta, por exemplo, 0 menor consumo de matéria-prima e de energia, a possibilidade de reciclagem, de
reutilizacéo e de descarte de materiais.

Mas foi principalmente a partir daedigdo daLei 12.349/2010[2] que surgiu a possibilidade de utilizagdo
das licitagbes como importante mecanismo de desenvolvimento naciona sustentével, principalmente se
considerado o forte potencial de mobilizacéo de diversos setores da economia por via das compras
governamentais que, no Brasil, movimentam recursos estimados em 10% do PIB nacional.

Até o advento dessa lel, a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracéo limitava-se, pois, a
uma avaliacéo de aspectos meramente econémicos. Todavia, 0 sentido da Lei 8.666/93 adquiriu novos e
ampliados contornos com a hova regulamentacdo que passou aincluir expressamente a promocao do
desenvolvimento naciona sustentavel como um dos objetivos da licitagao[3]. A proposta mais vantajosa
deixou, assim, de ser aquela que apenas demonstrasse possuir a melhor relagdo financeira, passando a
ser a que também é capaz de propiciar, mesmo gue alongo prazo, beneficios sociais, ambientais e
econdmicos duradouros para o pais.

E naesteiradalei 12.349/2010 a funcdo regulatdria dalicitacdo também vem sendo inserida através da
adocdo de mecanismos que estabel ecem, por exemplo, tratamentos mais benéficos para empresas que
exercem suas atividades buscando o desenvolvimento do pais. Assim, afim de incentivar aindustria
nacional, de modo a gerar mais empregos e renda, bem como estimular ainovacdo tecnol6gica, 0 novo §
5°daLe 8.666/93 passou a prever a possibilidade de se estabel ecer margens de preferéncia para
produtos manufaturados e servigos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras. Também foi

Page 2
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 12/07/2013


/Users/elton.bezerra/Downloads/#_ftn2_9019
/Users/elton.bezerra/Downloads/#_ftn3_9019

& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

prevista, no 8 7° daLel de Licitagbes, a possibilidade de se estabelecer margem de preferéncia adicional
para os produtos manufaturados e servicos nacionais resultantes de desenvol vimento e inovagéo
tecnol 6gica realizados no pais.

Cabe, no entanto, ao Executivo Federal fixar os percentuais referentes as margens de preferéncia por
produto ou servico, como o fez, inicialmente, por meio do Decreto 7.546/2011, que disciplinaa
aplicacdo da margem de preferéncia para produtos manufaturados e servigos nacionais e de medidas de
compensacdo comercial, industrial, tecnol 6gica ou de acesso a condigdes vantajosas de financiamento.

Mas, apds a definicdo, por esse decreto, dos critérios gerais para fixacdo das margens de preferéncia nas
licitagBes, outras normas vém sendo editadas para disciplinar a aplicagéo do beneficio na aquisicéo de
objetos especificos. Assim, por exemplo, o Decreto 7.713/2012 dispde sobre a aplicacdo de margens
especificas de preferéncia para aquisi¢cdo de farmacos e medicamentos manufaturados no pais. E, ainda
no ano de 2012, outras normas vieram a fixar preferéncia para a aquisicéo de determinados produtos
manufaturados nacionais, tais como o Decreto 7.756/2012 (produtos de confeccdes, calcados e
artefatos), o Decreto 7.767/2012 (produtos médicos gue observem um Processo Produtivo Bésico — PPB)
e 0 Decreto 7.816/2012 (caminhdes, furgdes e implementos rodoviérios).

Jano ambito especifico do importante setor de tecnologia da informacéo, o Decreto 7.174/2010, que
trata da contratacéo de bens e servicos de informatica e automacdo, regulamenta as preferéncias ja
previstas no artigo 3° daLel 8.248/91 (Lei Nacional de Informatica), no sentido de que cabera ao 6rgéo
licitante dar preferéncia a aquisicdo de bens que possuam tecnol ogia desenvolvida no pais e que sgjam
produzidos de acordo com um PPB, naforma definida pelo Executivo Federal[4]. E em 2013, foi
publicado, ainda, o Decreto 7.903, que passou a estabel ecer margens de preferéncia normal (para
produtos manufaturados nacionais) e adicional (para produtos manufaturados nacionais que tenham sido
desenvolvidos no pais) para aguisi¢cao de equipamentos de tecnologia da informagao e comunicacao.

Além do direito de preferéncia, o Decreto 7.174/2010 estabel ece também que, nas aquisi¢des de bens de
informatica e automacao, o edital deveraexigir certificagdes emitidas por instituicdes publicas ou
privadas credenciadas pelo INMETRO que atestem a adequacdo a requisitos de seguranca para o usuario
e instalacBes, compatibilidade eletromagnética e consumo de energia. Como € fécil concluir, o objetivo,
nesse caso, consistiriaem incitar um maior controle, pela Administracdo, da qualidade e eficiéncia dos
bens de informética adquiridos, adotando-se, para tanto, model os de padronizacdo técnica de qualidade.

Por fim, vale mencionar aLC 123/2006, que, ao instituir o estatuto nacional de incentivo as micro e
pequenas empresas, estabel ece uma série de beneficios em favor delas, incluindo preferéncia nas
contrac@es decorrentes de licitacdo publica, através, por exemplo, da realizacéo de certames destinados
exclusivamente a participacéo dessas entidades (artigo 42 e seguintes).
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Como se verifica, portanto, o incipiente programa regulatério que utiliza alicitacdo como instrumento de
fomento — ao integrar consideragdes ambientais e sociais em todos os estagios da contratacéo
administrativa, beneficiando aguel es que atenderem a requisitos técnicos e de desempenho eleitos como
relevantes — propicia a cooperacao voluntaria dos agentes privados no processo de desenvolvimento
nacional, inclusive direcionando, de forma consciente, as formas de producéo e consumo. Relega-se,
assim, a coercdo papel secundario.

Como equilibrar, porém, esse papel regulatorio com a obtencdo da proposta mais vantaj osa?

Em que pese arelevancia das normas descritas enquanto instrumentos de inducéo de praticas de mercado
desgjaveis, se, de um lado, o processo de criagéo do Direito deve voltar-se para uma atuagao estratégica,
capaz de afetar as escolhas individuais, ndo se deve esquecer, de outro, das peculiaridades do entorno
com que a politicaregulatériaira, em cada caso, interagir[5].

Transpondo-se, assim, esse raciocinio para a atividade licitatéria, importa verificar em que medida a sua
utilizagdo como instrumento de fomento pode acabar prejudicando o acance da sua principal finalidade:
a obtencao da proposta de pregos economicamente mais vantaj0sa, assegurada sobretudo pela mais
ampla participagdo dos agentes econ0micos i nteressados.

Isso porque, em primeiro lugar, o estabelecimento de requisitos que restringem a participacéo no
certame licitatério tende a comprometer a competitividade e, consequentemente, a disputa entre os
participantes por meio da reducéo dos respectivos pregos of ertados a Administracéo.

Adicionalmente, o favorecimento de determinados setores ou aimposicao de critérios de qualidade, em
regra, acabam onerando os custos de producéo ou de execucao do objeto licitado, custos que,
inevitavelmente, acabam sendo repassados para o 0rgéo licitante.

Como forma de solucionar, portanto, esse impasse entre, de um lado, o incentivo a determinadas préaticas
de mercado e, de outro, a economicidade visada pela Administracdo, impde-se que 0 material normativo

segja sempre interpretado no sentido de que é tédo somente facultada a adocdo dos diferentes instrumentos
de fomento, de acordo com as peculiaridades envolvidas em cada caso.

Ou sgja, importara avaliar a natureza do especifico mercado envolvido e se 0 mesmo ja se adequou
devidamente as exigéncias estabel ecidas. M edidas excessivas podem acabar afastando potenciais
interessados e, consequentemente, colocar o procedimento de compra como um todo em risco. Ou,
igualmente grave, acabar onerando em demasia 0s custos com que tera de arcar o Poder Publico. 1sso
significa, portanto, a realizacdo de uma ponderacéo entre os valores visados pela medida regulatéria e os
interesses financeiros da méaquina administrativa, sobretudo por meio de uma analise de custo-beneficio
damedida de incentivo.

Importante ressalvar, porém, que o afastamento em concreto dessas regras impora uma detalhada
fundamentacdo pelo administrador, justificando-se as razdes que orientarem a néo adocéo do
instrumento em cada circunstancia. Caso contrario, seria deixado um espago decisorio muito amplo a
favor da Administracdo, em detrimento dos objetivos que se quer com a politica de fomento atingir.

Page 4
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 12/07/2013


/Users/elton.bezerra/Downloads/#_ftn5_9019

& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Acrescente-se, por fim, que a adog&o equilibrada desses instrumentos demanda, ainda, uma
regulamentacdo normativa clara e minuciosa, sem que se deixem ao critério de cada administracéo a
forma e as hipoteses de sua aplicacdo, em detrimento do escopo principal dalicitagdo. Essefoi, alias, o
entendimento recentemente exposto pelo TCU no Acdérddo 1317/2013 — Plenario: "As politicas publicas
... que visam a adocédo de medida da restricdo entendida como necesséria para garantir a promogao do
desenvolvimento nacional sustentavel, por envolver aparato hormativo complexo para a sua
concretizagdo, dependem de regulamentacéo afim de afastar qualquer possibilidade de
discricionariedade”. Dessa forma, "a preferéncia deve ser viabilizada mediante a acdo normativa e
reguladora do Estado, visando a promover maior eficiéncia e qualidade do gasto publico”. (...)"enquanto
na&o for publicado Decreto estabel ecendo os percentuais das margens de preferéncia e discriminando a
abrangéncia de sua aplicacdo, ndo cabe ao gestor adotar, ao seu juizo, restricdes objetivando a aquisicéo
de produtos nacionais nos editais licitatérios, em detrimento aos produtos estrangeiros”.

Conclui-se, assim, que, apesar de ainda incipientes, os primeiros passos vém sendo dados em direcéo a
novas diretrizes regul atorias, voltadas para o estimulo & cooperacéo voluntéria e paraainsercdo da
solidariedade no ambito do Direito, prometendo um futuro de superacéo de model 0s repressivos que,
muitas vezes, em razéo do seu rigor, distanciam-se das finalidades sociais em jogo. Mas, justamente pela
novidade do tema, sua aplicacdo, com destaque aqui para 0 ambito da atividade licitatoria, impde que as
escolhas do administrador sejam cautel osas para que ndo sejam gerados efeitos empiricos reversos dos
originalmente propostos pel as medidas de incentivo.

[11 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2008. p. 108.

[2] Vale mencionar que, jano ano de 2005, foi editado o Decreto n° 49.674/2005, do Estado de Sdo
Paulo, estabelecendo procedimentos de controle ambiental para a utilizac&o de produtos e subprodutos
de madeira de origem nativa em obras e servicos de engenharia contratados por aquele ente da
Federacéo.

[3] Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional daisonomia, a
selecado da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promogéo do desenvolvimento nacional
sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios béasicos da
legalidade, daimpessoalidade, da moralidade, daigualdade, da publicidade, da probidade administrativa,
da vinculac&o ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que Ihes sdo correlatos. (grifo
NOSSO)

[4] Artigo 5° do Decreto 7.174/2010, o qual regulamenta o artigo 3° da Lei n° 8.248/1991.
[5] Ibid., p. 72.
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