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RESUMO

Esta dissertagdo versa sobre a politica publica de tratamento diferenciado em licitacGes
destinado as microempresas e empresas de pequeno porte (MPE). O problema de pesquisa é
saber em que medida a governanga, modelos e praticas de contratacBes restringem ou
potencializam a participacdo dos pequenos negdécios? O objetivo geral € discutir o papel da
governanca e dos modelos e préticas de contratacfes sobre a efetividade do programa, visando
a mensurar a adequacéo dos beneficios em licitacdes em relacdo ao atual ambiente de negdcios.
Para isso, caracteriza o programa quanto ao publico-alvo, redes de articulagdes, instancias de
gestdo, bem como dimensiona a participacdo de MPE no ambiente de negdcios das compras
publicas, entre 2011-2023. A justificativa decorre da relevancia social, politica e econémica
dos pequenos negdcios para a economia e das potencialidades do mercado de compras publicas
para o desenvolvimento nacional. Quanto a metodologia, adota-se a analise de conteido e o
método estatistico descritivo, utilizando como instrumento de coleta de dados a pesquisa
documental. Os resultados demonstram a insuficiéncia dos beneficios fixados pela base
normativa do programa: Lei Complementar 123/2006, diante do atual ambiente de negocios e
indica falhas de governanca nas aquisi¢cdes que atingem a eficécia da politica publica: auséncia
de funcionalidades em sistemas de compras destinadas ao tratamento diferenciado,
desincentivos aos pequenos negocios por meio de editais, incentivos digitais a financeirizacdo
de contratos administrativos e as caronas em registro de precos, dentre outras situacOes-
problema. Por fim, propde uma agenda de pesquisa para futuras andlises.

Palavras-chave: Tratamento diferenciado; licitacdes; politicas publicas; microempresas.



ABSTRACT

This dissertation deals with the public policy of differentiated treatment in tenders aimed at
micro-enterprises and small businesses (SMEs). The research problem is to know to what extent
do governance, models and hiring practices restrict or enhance the participation of small
businesses? The general objective is to discuss the role of governance and contracting models
and practices on the effectiveness of the program, aiming to measure the adequacy of benefits
in bidding in relation to the current business environment. To this end, it characterizes the
program in terms of target audience, networks of articulations, management instances, as well
as sizing the participation of MSEs in the public procurement business environment, between
2011-2023. The justification arises from the social, political and economic relevance of small
businesses for the economy and the potential of the public procurement market for national
development. As for the methodology, content analysis and the descriptive statistical method
are adopted, using as an instrument of data collection and documentary research. The results
demonstrate the insufficiency of the benefits established by the program's normative basis:
Complementary Law 123/2006, given the current business environment and indicates
governance failures in acquisitions that affect the effectiveness of public policy: lack of
functionalities in purchasing systems aimed at differentiated treatment, disincentives for small
businesses through notices, digital incentives for the financialization of administrative contracts
and free rides in price registration, among other problem situations. Finally, it proposes a
research agenda for future analyses.

Keywords: Differentiated treatment; tenders; public policy; microenterprises.
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1 INTRODUCAO

A Lei Complementar n.° 123/2006 (Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa
de Pequeno Porte (Brasil, 2006, Art.1°), estabelece normas gerais atinentes ao conjunto de
politicas publicas direcionadas as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (MPE). Trata-
se de regulacdo de fomento a organizacdo empresarial, ao empreendedorismo e de estimulo a
competitividade dos pequenos negdcios, em varios setores econdmicos.

O tratamento diferenciado, simplificado e favorecido para microempresas e empresas
de pequeno porte (MPE) esta previsto na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB) de 1988, artigos 170, IX e 179, enquanto principio de ordem econémica (Brasil, 1988).

Este programa de acdo visa a promover o desenvolvimento territorial inclusivo dos
pequenos negocios mediante estratégias no ambito tributario, previdenciario, trabalhista,
crediticio, de adequacdo a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD), dentre outras,
sendo estimulado no d&mbito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

As microempresas e figuras equiparadas desempenham relevante papel social na
economia, contribuindo com a geragdo de emprego e renda, estando contempladas no plano de
desenvolvimento nacional. E para ampliar o acesso destas as compras governamentais, foram
criados beneficios, dentre eles, certames exclusivos para itens de até R$ 80.000,00 (tipo 1),
possibilidade de subcontratacdo em obras e servicos (tipo I1) e ainda direito de preferéncia (tipo
[11), dentre outros (Brasil, 2015b).

Por meio das licitagOes, busca-se estimular o desenvolvimento econémico e social no
ambito municipal e regional, ampliar a eficiéncia das politicas publicas e incentivar a inovagdo
tecnoldgica. (Brasil, 2015b). Entre 2019 até 2023, o Executivo federal homologou o montante
estimado em R$ 688 bilhdes, em aquisi¢bes pubicas (Brasil, 2020g). Contudo, estudo elaborado
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) a pedido do Congresso Nacional (CN) evidenciou
baixo impacto financeiro dos beneficios I, 11, I11, aos cofres da Unido (Brasil, 2020a).

Em 2022, a Controladoria Geral da Unido (CGU) elaborou relatério de auditoria sobre
a aplicacdo do tratamento diferenciado. O 6rgdo identificou inconformidades no uso do
programa por empresas com faturamento superior a faixa estabelecida para MPE, dentre outras
situacOes-problemas (Brasil, 2022a).

Para além dos riscos de integridade, o baixo impacto financeiro do programa em
licitacOes federais, pode ter relacdo com a governancga, preferéncias de consumo, modelos

regulatdrios e praticas em contratacoes.
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Desse modo, o tema governanga, no que tange modelos e praticas de compras para a
politica publica: limites e potencialidades nas micro e pequenas empresas, observa o tratamento
diferenciado, a partir do ambiente de negdcios e dos processos decisorios de contratacoes.

Assim, tem-se como problema de pesquisa: em que medida a governanca, modelos e
praticas de contratacGes restringem ou criam potencialidades ao tratamento diferenciado?

O objetivo geral ¢ analisar os limites e potencialidades da governanga, modelos e
praticas de compras para a efetividade da politica publica em licitacdes e mensurar a adequacgéo
dos beneficios, em relacdo ao ambiente de negdcios. Para o seu alcance, foram definidos os

seguintes objetivos especificos:

a) Caracterizar o tratamento diferenciado, apresentando publico-alvo, instancias de gestédo
e iniciativas de fomento ao programa em licitacoes;

b) Compreender o ambiente de negdcios das compras publicas no &mbito internacional e
nacional, discutindo o papel da governanca nas aquisi¢@es para a eficacia do programa;
e

c) Levantar a participacdo de MPE em compras do Executivo Federal, entre 2011 até 2023.

A justificativa decorre da relevancia do tema para microempresas, ao ampliar
informacdes sobre o programa de acdo, a partir da perspectiva dos modelos de compras, das
preferéncias de consumo e do ambiente de negdcios num cenario nacional e internacional.

A pesquisa analisou critérios de coeréncia da acdo governamental, sustentabilidade e
ainda relevancia e utilidade do tratamento diferenciado em licitagdes, contribuindo com um
setor estratégico para a geracdo de emprego e renda, mas que enfrenta dificuldades de
produtividade.

Embora faca referéncia ao termo MPE, o estudo compreende o conceito de
heterogeneidade entre os estratos. Apesar da politica pablica ter sido criada, ha quase vinte
anos, e do potencial do exercicio do poder de compras para microempresas, faltam estudos com
diagndsticos situacionais da participacdo de pequenos negocios em contratacdes
governamentais.

Para a pesquisadora, o estudo possibilitou aprofundar achados anteriores, na area de
licitacOes. Para o programa de Mestrado em Direito, Governanga e Politicas Publicas, situado
na segunda linha de pesquisa: Modelos e Sistemas de Governanga no Setor Publico e Privado
(Voltada para Modelos de Governanga), o estudo amplia analises sobre os diversos modelos de

governanca aplicados tanto no setor publico quanto no privado.
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A estrutura foi dividida em 7 capitulos, incluindo a Introducdo e metodologia. O
segundo capitulo contextualizou politicas publicas destinadas as microempresas, o publico-
alvo, redes de articulaces e instancias de gestéo.

No terceiro, apresentou a dimensdo internacional do tratamento diferenciado nas
compras publicas. No quarto capitulo, discutiu os principais modelos de contrataces e novos
institutos como a plataforma de antecipacéo de recebiveis: AntecipaGov.

No capitulo seguinte, foram apresentados estudos sobre tratamento diferenciado
realizados pelo Tribunal de Contas da Unido e pela Controladoria Geral da Unido. No sexto
capitulo, analisou a participacdo de MPE em aquisicOes realizadas por meio do Painel de
Compras do Governo Federal, entre 2011-2023, elucidando as preferéncias de consumo.

Os resultados parciais revelaram insuficiéncia dos beneficios da Lei Complementar
123/2006, para o alcance do nucleo de sentido da politica publica, diante do desencaixe com o
atual ambiente de negdcios e falhas de governanga que comprometem a eficacia do programa.

A pesquisa reuniu “condi¢des desincentivos”, consistentes em fatores relacionados a
governanca do tratamento diferenciado, aspectos mercadoldgicos e as preferéncias de consumo
dos 6rgéos federais, que restringem a participacdo de MPE em certames.

As andlises evidenciaram potencialidades das redes de articulagdes institucionais
formadas por 6rgdos de controle externo, entes municipais, Procuradorias de Justica e SEBRAE
e espacos de melhoria quanto a expansdo e visibilidade dos Foruns Permanentes junto a
sociedade.

Os resultados revelaram necessidade de melhoria na execucdo e governanca da politica
publica e as considerac@es finais sugerem futuras investigacGes para um programa diferenciado

em contratacdes.
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11 METODOLOGIA

Nesta secdo, foram apresentados os métodos e técnicas adotados para a construcdo do
estudo, local de coleta, estratégias de levantamento e analise de dados. O tema eixo é a politica
publica de tratamento diferenciado e o recorte restringiu-se ao programa de agdo em compras
realizadas pelo Executivo Federal.

A pesquisa estruturou-se em duas etapas: a primeira de natureza qualitativa, com 0 uso
da técnica de andlise de conteudo, com enfoque na pesquisa documental e a segunda
quantitativa, que adotou o método estatistico, quanto ao procedimento, sem inferéncias.

Através da pesquisa bibliografica e documental buscou-se compreender a estrutura do
tratamento diferenciado, instancias de gestdo, tipos de beneficios em licitacdes, perfil do
publico-alvo, caracteristicas do ambiente de negocios, dificuldades e boas praticas de
implementacdo do programa de agao.

Segundo Gil (2017, p. 44), “a pesquisa bibliografica ¢ desenvolvida com base em
material ja elaborado, constituido principalmente de livros e artigos cientificos”. Minayo (2007,
p. 21) afirma que a pesquisa qualitativa: “responde a questdes muito particulares. Ou seja,
trabalha com o universo dos significados, dos motivos, das aspiracdes, das crencas, dos valores
e das atitudes”.

Segundo Bardin (1977, p.42), a Analise de Conteudo consiste no conjunto de técnicas
de analise das comunicag6es visando obter indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a
inferéncia de conhecimentos relativos as condicdes de producdo/recepcdo de mensagens,
mediante procedimentos sistematicos e objetivos de descri¢do do contetdo.

O tratamento diferenciado esta previsto na alinea “d” do inciso III do caput do art. 146,
no inciso IX do caput do art. 170 e no art. 179 da Constituicdo Federal, com normas gerais
estabelecidas na Lei Complementar n.° 123/2006 e o Decreto n.° 8.358/2015, bases normativas
do tratamento diferenciado e estudos do TCU e CGU, voltados a dimensédo econdmico-
financeira do programa.

Bardin (1977, p.102) apresentou elementos constitutivos de uma analise de conteldo,

conforme etapas descritas na Figura 1:
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Figura 1 — Desenvolvimento de uma anélise, sequndo Bardin -1977
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Fonte: Bardin (1977, p. 102).

Este conjunto de técnicas possui 5 fases: 1) a pré-analise; 2) a exploracdo do material,
3) o tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretacdo. A pré-analise contempla escolha
dos documentos a serem submetidos a analise, a formulacdo de hipéteses e objetivos e a
elaboragéo de indicadores que fundamentem a interpretacdo final (Bardin, 1977, p. 95-97).

Na primeira fase, foi realizada leitura flutuante e formulados objetivos e indicadores de
pesquisa. Assim, foram consultados dados sobre o programa no sitio do Tribunal de Contas da
Unido, regulamentos estaduais de registro de precos, Lei de licitagdes n° 14.133/2021,
instrugdes normativas, resolucdes, dentre outros documentos correlatos.

Existiu dificuldade em destacar o tratamento diferenciado em licitacdes, diante do

emaranhado de documentos, atas, Acorddos, regulamentos, portarias, precedentes judiciais,
editais, dentre outros instrumentos.
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Durante a leitura flutuante, foi localizada a Resolugdo 9/2014, da Associacdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), documento que contribuiu com a
estruturacdo de novas analises sobre a politica publica na perspectiva dos 6rgaos de controle
externo.

Bardin (1977) assegura que a coleta de dados € uma fase importante de pesquisa que
pode comprometer as etapas posteriores: anélise dos dados e as conclusdes tiradas com os
resultados.

A composi¢do do corpus, conjunto de documentos submetidos aos procedimentos
analiticos, consistiram em: resolucGes, impugnacfes aos editais, Acdrdaos, leis, decretos. As
regras de exaustividade, representatividade, homogeneidade e pertinéncia, foram observadas na

definicdo do corpus:

A “regra da exaustividade” (todos os elementos relevantes devem estar
presentes no material). A “regra da representatividade” (o conjunto de
elementos escolhidos para analise devem ser representativos do universo
inicial de dados).

A “regra da homogeneidade” (o material selecionado deve se ater aos topicos
ou variaveis a serem analisados, deixando para tras as suas singularidades que
fogem deste universo) E por fim, a regra de pertinéncia foi observada (Bardin
1977, p. 97).

Visando ao atingimento do objetivo geral, qual seja, compreender limites e
potencialidades da governanca, modelos e praticas de compras para a efetividade do programa,
foi escolhido o0 método estatistico descritivo, sem inferéncias, em associa¢do a técnica de analise
de conteudo, utilizando como instrumento de coleta de dados a pesquisa documental.

A analise de contetdo alinhou-se aos trés objetivos especificos definidos na pesquisa.
O primeiro, consistiu em caracterizar o tratamento diferenciado, publico-alvo, instancias de
gestdo, agentes governamentais e ndo governamentais, mecanismos juridicos de articulacéo.

Para isso, foram selecionadas informagdes atualizadas sobre o publico-alvo, tendo como
local de coleta o DataSebrae (www.datasebrae.com.br), plataforma que apresenta dados e
analises sobre empreendedorismo no Brasil. Pretendendo elucidar a atuagéo das instancias de
gestdo foram consultadas atas de foruns permanentes de microempresas.

Durante a exploragéo do material, o corpus estabelecido foi aprofundado, com o objetivo
de estabelecer as unidades de registro e unidades de contexto. Adotou-se o texto como um todo,
enquanto unidades de registro.

“Os resultados brutos sdo tratados de maneira a serem significativos (falantes) e validos”

(Bardin, 1977, p. 101).
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Desse modo, para compreender estratégias de implantacdo e funcionamento do
programa de acdo, foram coletados documentos no Forum Permanente Nacional
(https://www.gov.br/empresas-e-negocios/pt-br/forum-permanente), com enfoque no Relatério
Anual 2018.

No entanto, diversos links estavam inacessiveis, sobretudo relativos as atas ordinarias,
plenaria, de Comités Tematicos e de acesso aos foruns regionais. Diante da limitagao, foram
pesquisados documentos dos Féruns do Parand, Minas Gerais, Unicos Estados que apresentaram
informacOes atualizadas sobre a gestdo do tratamento diferenciado, embora tenham sido
procurados nos demais sites dos entes estaduais.

Visando ao alcance do segundo objetivo especifico, consistente em compreender o
ambiente de negodcios das compras publicas e discutir o papel da governanga nas aquisi¢des
para a eficacia do tratamento diferenciado, foram coletados dados em editais de licitacdo, leis,
regulamentos de registro de pregos, Acordaos de Tribunais de Contas da Unido portarias,
impugnacg0es e Portal de Compras Federal: https://www.gov.br/compras/pt-br.

Esse sistema reine outros modulos: Compras.gov.br, Cartdo de Pagamento, Diarias e
Passagens, Contratos, Portal Nacional de Contratacdes Publicas, Publicador de Contratos,
AntecipaGov.

O Compras.gov.br consolida dados sobre fornecedores, catalogo de materiais e de
servigos, licitagdes, contratos, compras sem licitacdo, plano anual de contratac6es, integrando
Orgdos e unidades da Administracdo Federal direta, autarquica e fundacional, admitindo a
adesdo de entes municipais e estaduais (Brasil, 2024).

Quanto ao funcionamento da antecipacdo de recebiveis, foram coletados dados da
plataforma Antecipagov, conectada ao Sistema de Compras do Governo Federal:
https://www.gov.br/compras/pt-br/antecipagov.

Tambeém foi consultada a Instrucdo Normativa n® 53, de 8 de julho de 2020, Manual de
Integracdo: AntecipaGov - Plataforma de Antecipagdo de Recebiveis do Governo
Federal:https://www.gov.br/compras/pt-br/antecipagov/midia/manual-de-integracao-
antecipagov-2013-versao-1-5-1.pdf e loja Serpro:
https://www.loja.SERPRO.gov.br/antecipagov, sobre orientagdes aplicaveis as plataformas de
integracdo com institui¢Ges financeiras.

Para entender o tratamento diferenciado enquanto diretriz de governanca nas aquisicoes,
o0 estudo fundamentou-se na Portaria da Secretaria de Gestdo do Ministério da Economia n.°
8.678, de 19 de julho de 2021.


https://www.gov.br/compras/pt-br
https://www.loja.serpro.gov.br/antecipagov
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Em relacéo ao terceiro objetivo, consistente em dimensionar a participagdo de MPE em
contratagdes do Executivo Federal, entre 20112023, foi utilizado o Painel de Compras do
Governo Federal: http://paineldecompras.economia.gov.br/ (Anexo A e Anexo B), mddulo
pertencente ao Portal de Compras do Executivo Federal.

Nela, sdo expostos valores de empenhos realizados pelos 6rgdos que utilizam o
Compras.gov.br e suas informag6es contemplam dados de compras do ano corrente e dos 4 anos
anteriores (Brasil, 2024a).

A ferramenta possui elementos interativos que facilitaram analises de dados: filtros que
permitiram combinar varidveis: ano da compra, tipo de consumo, ano, porte de fornecedor, tipo
de material, local do fornecedor e contratante, bem como graficos e tabelas para facilitar a
analise das despesas de custeio administrativo sob diversas perspectivas, como periodo, 6rgéo,
unidade orcamentaria, item de despesa, entre outros.

Desse modo, foram escolhidas amostras dos periodos 2011/2016, 2013/2018,
2016/2020, 2019/2023, 2024, o que permitiu identificar padrGes de consumo e obter
estabilidade e confianca dos resultados apresentados.

Os dados brutos foram extraidos (em formato Excel) por tipo de consumo, compra,
modalidade, porte de fornecedor, volume homologado, ano da compra, distribuicdo
demografica de MPE participantes de compras e compradores de agricultura familiar.

Para Bardin (1977, p. 103) “tratar o material é codifica-lo, ou seja, proceder a
transformacdo que pode ser por recorte, agregacdo e enumeragao e permite atingir uma
representacdo do contelido, ou da sua expressdo, capaz de esclarecer o analista acerca das
caracteristicas do texto”.

Para a autora, a codificacdo permitiu o armazenamento da informagéo sob uma forma
variavel e facilitou o acesso ao observador. 1sso porque, o Painel de compras usa siglas SRP e
SISPP em referéncia ao registro de precos e aquisicao imediata.

Durante a exploragdo do material, foram codificados dados brutos, transformando-os
para atingir a representacdao do conteudo, o que contribuiu com a disposic¢éo de analises sobre
0 comportamento de consumo dos érgdos federais para leitores que tém pouco envolvimento
na érea de licitacGes.

Os dados coletados foram submetidos a categorizacéo, classificacdo e reagrupamento
das unidades de registro em nimero reduzido de categorias com o objetivo de tornar inteligivel
a massa de dados e sua diversidade (Bardin, 1977, p.103).

Desse modo, os dados foram categorizados de acordo com o terceiro objetivo descrito.

Os resultados expostos, nas tabelas do capitulo 6, foram categorizados por volume homologado,
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ao invés do valor estimado da contratacdo, o que contribuiu com o dimensionamento econémico
do mercado de compras governamentais.

A titulo de contextualizacdo, foram categorizados dados atinentes ao total de processos
de compras, numero de fornecedores Micro e Pequenas Empresas, quantidade de atas, tipo de
consumo, se registro de precos ou aquisi¢do imediata, volume homologado para MPE, ano de
compra e distribuicdo demogréfica.

Por fim, foi utilizado o método estatistico quanto ao procedimento, em conjunto com a
analise de conteudo, utilizando como instrumento de coleta de dados a pesquisa documental.
“Os processos estatisticos permitem obter, de conjuntos complexos, representagdes simples e
constatar se essas verificagcdes simplificadas tém relagdes entre si” (Lakatos; Marconi, 2003, p.
108).

Segundo Lakatos e Marconi (2003, p. 108) “este método significa redug@o de fenomenos
a termos quantitativos e a manipulacéo estatistica, que permite comprovar as relacbes dos
fendmenos entre si, e obter generalizac6es sobre sua natureza, ocorréncia ou significado”.

Apbs a coleta dos dados, procedeu-se ao uso do método dedutivo que, se situa entre 0s
desenvolvidos em Ciéncias Sociais Aplicadas, qual seja, dedutivo. Segundo Figueiredo e Souza
(2017, p. 67), esse método “parte do geral para o particular, isto €, por uma cadeia de raciocinio
descendente com base em teorias ou leis, chega-se a uma conclusio”.

Desse modo, a analise de contetdo conduziu ao atingimento dos objetivos especificos
definidos. E apesar da Nova Lei de Licitacdes e Contratos (NLLC) ter extinguido a tomada de
precos e convite, as compras feitas por essas modalidades foram mantidas para fins de
compreensdo do padréo de consumo antes da NLLC.

Quanto as restricdes da pesquisa, o Painel de Compras, deixa de apresentar volume de
caronas concedidas. Para dimensionar o volume estimado de adesbes foi reproduzido o
montante do ano de 2011-2016, obtido por meio de pedido de acesso a informacao, formulado
em 2018.

Ademais, deixam de ser expostas contratagdes por estrato: microempresa, empresa de
pequeno porte, microempreendedor individual, sendo tratadas como um segmento na
apresentacao da participagdo nas contratagdes.

Por fim, alguns dados foram reservados para novas pesquisas, pois a sua utilizacdo

apesar de relacionar-se com o tratamento diferenciado, ampliaria o objeto de estudo.
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2 POLITICAS PUBLICAS

“Politicas puablicas resultam de um conjunto de processos juridicamente regulados
visando a objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados” (Bucci, 2006 apud
Bucci; Coutinho, 2017, p. 321).

Para Elida Graziani Pinto (2019, p. 111) representa “ciclo decisorio voltado ao
cumprimento dos ditames constitucionais, organizado em torno de planejar, executar e
controlar”.

Esta area de pesquisa € estudada sob a perspectiva classica do modelo teérico do ciclo
de politicas publicas, formado por agenda, formulacéo, implementacdo e avaliagdo. Na agenda
decisoria sdo contemplados problemas que estdo sendo discutidos e que podem ser objeto de
decisdes politicas. Consiste em “subconjunto da agenda governamental que contempla questdes
que estdo prontas para a tomada de decisao pelos formuladores de politicas” (Capella, 2018, p.
29).

A autora esclarece a mudanca de agendas como reflexo da dinamica das politicas
publicas:

A nocdo de dinamica de politicas publicas € empregada hoje em estudos que
buscam identificar as mudancas na agenda, em torno de diferentes politicas
publicas, durante longos periodos e em diferentes sistemas politicos. Esses
estudos procuram mostrar como novas ideias, novos entendimentos sobre as
guestdes e problemas sdo aceitos (ou ndo) em diferentes contextos nacionais
(Capella, 2018, p. 57).

Nesse contexto, o equilibrio pontuado é um tipo de metodologia que visa explicar como
ocorrem as mudancas na agenda governamental e como os atores politicos estabelecidos e
emergentes interagem para influenciar o processo politico (Capella, 2018, p. 49).

Na fase de implementacdo, a administracdo publica transforma intencdes politicas em
acOes concretas, incluindo atores politicos ndo estatais e grupos de interesse (Secchi, 2012, p.
46).

O Tribunal de Contas da Unido enuncia alguns processos vinculados ao estagio de
implementacéo:

A definicdo das estruturas de governanga, de gestdo de riscos e controles
internos, de monitoramento e de avaliacdo da politica publica e plano de
implementagcdo da politica dos processos e operagdes necessarios ao seu
funcionamento; b) alocacéo e gestao de recursos orgamentarios; ¢) operacéo e
monitoramento, que € 0 momento em que regras, rotinas e processos Sao
convertidos de intengbes em agdes e no qual se produzem os resultados
concretos da politica publica (Brasil, 2020i, p. 26).
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Secchi (2012, p. 45) assegura: “a importancia de estudar a fase de implementagao esta
na possibilidade de visualizar, por meio de instrumentos analiticos mais estruturados, 0s
obstaculos e as falhas que costumam acometer essa fase do processo nas diversas areas de
politica publica”.

Bucci (2006) afirma que a abordagem que relaciona Direito e Politicas Publicas enfrenta
uma dificuldade particular, relativa a identificacdo e isolamento do objeto de estudo. Para a
autora, ha dificuldade de destacar o programa de acdo do emaranhado de atos normativos,
decisbes executivas e medidas operacionais nos quais se enovela.

Para analisar programas estruturados, Bucci (2015, p. 5) propde o Quadro de Referéncia,
metodologia que identifica “papéis institucionais de cada agente e articulagdes para atingir a
finalidade definida pela politica publica e diagndstico de variaveis que permitam analisar de
forma juridico-institucional situacGes-problemas”.

Por dela, o pesquisador destaca o objeto de analise do conjunto de atos normativos,
decisbes executivas e medidas operacionais que o conformam, ou seja, é possivel identificar
elementos que Ihe sdo especificos e diferenciando-o de normas que o sustentam (Bucci, 2015).

Essa metodologia retune elementos caracterizadores de programas de ac¢do: nome oficial
do programa de acao, base normativa, desenho juridico-institucional, agentes governamentais
e ndo governamentais, mecanismos juridicos de articulacdo, escala e publico-alvo, dimensédo
econdmico-financeira do programa, estratégia de implantagdo, funcionamento efetivo do
programa e aspectos criticos do desenho juridico-institucional (Bucci, 2019, p. 1147).

A analise juridico-institucional “procura compreender a moldura juridico-institucional
que estrutura um programa de acdo governamental, considerando o contexto politico-
institucional no qual ela se insere” (Bucci; Coutinho, 2017, p. 315).

O desenho juridico-institucional descreve o nlcleo de sentido e os papéis institucionais
dos principais entes responsaveis pela sua implementacdo da acdo governamental (Bucci, 2015,
p. 6). Enquanto agentes governamentais ou ndo-governamentais séo individuos ou grupos de
interesse favoraveis as determinadas exercem influéncia na articulacdo do programa de acao
(Bucci, 2015, p. 6).

Enquanto os modos pelos quais se d& a articulagdo do programa depende de varios
agentes, de mecanismos juridicos, gestdo, planejamento e capacidade de comunicacéo e reagdes
esperadas dos demais agentes, inclusive dos antagonistas do programa (Bucci, 2015, p.8).

Além de metodologias para compreender programas estruturados, uma das fases mais

relevantes para medir a emancipacdo de uma politica publica é a sua avaliacéo.
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Isso porque, a avaliacdo de programas de acdo € mecanismo para a melhoria da
eficiéncia do gasto publico, da qualidade da gestdo, do controle social sobre a efetividade da
acao do Estado (Ramos; Schabbach, 2012, p.1272).

Quando se avalia o impacto de determinada politica publica, busca-se identificar os
efeitos produzidos de determinada politica publica sobre a populacdo-alvo, ajudando
formuladores e gestores a obterem dados importantes para o desenho de politicas mais
consistentes (Costa; Castanhar, 2003).

A atividade envolve “escolher o conjunto de critérios e indicadores que permitam
efetuar um julgamento continuado e eficaz acerca do desempenho de um programa ou conjunto
de programas, por meio do confronto com os padrdes de desempenho estabelecidos” (Costa;
Castanhar, 2003, p. 975).

Os indicadores de resultado mensuram os efeitos do programa junto a populacdo-alvo
como um todo e junto aos usuarios do programa. Assim, o processo de avaliacdo requer
planejamento capaz de estabelecer: “relacfes causais entre atividades e produtos; produtos e
resultados que permitam atingir as metas visadas; resultados que causem efeitos mais ou menos
precisos e respondam pelo alcance de um objetivo especifico” (Costa; Castanhar, 2003, p. 976).

H4 alguns tipos de avaliacdo: processos, impacto, metas ou produtos. Na primeira, “o
objetivo consiste em detectar possiveis defeitos na elaboracdo dos procedimentos, identificar
barreiras e obstaculos a sua implementacao e gerar dados importantes para sua reprogramacao”
(Costa; Castanhar, 2003, p. 980).

Para os autores, o uso adequado das informac6es produzidas durante o desenvolvimento
do programa permite introduzir mudancas no seu contedo durante a prépria execucao, sendo
também chamada de avaliagdo formativa (Costa; Castanhar, 2003, p. 980).

O Referencial de Controle de Politicas Publicas elaborado pelo Tribunal de Contas da

Unido expde boas praticas de avaliacdo:

a) avaliar a relevancia e a utilidade da politica publica, ou seja, verificar se 0s
objetivos e as agbes governamentais respondem as necessidades dos
beneficiarios (diretos e indiretos); ao contexto politico, econémico, social e
ambiental nacional e internacional; bem como se essa resposta continuara a
ocorrer se as circunstancias mudarem;

b) avaliar a coeréncia da acdo governamental, isto é, identificar possiveis
fragmentacdes, duplicidades, sobreposices e lacunas no conjunto de acGes
governamentais e avaliar a compatibilidade da politica com outras
intervencdes em curso;

c) avaliar a eficécia e efetividade da politica, ou seja, aferir se 0s objetivos de
médio e longo prazo da intervencdo foram alcangados e se o0s resultados
esperados da acdo governamental foram produzidos;
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d) avaliar os impactos da politica, isto é, verificar se as intervengdes publicas
produziram efeitos (positivos ou negativos) significativos, intencionais ou
nao;

e) avaliar a sustentabilidade da politica, ou seja, estimar em que medida 0s
beneficios da politica continuardo a existir (Brasil, 2020i, p. 100).

Sobre a avaliacdo de politicas publicas, esta “permite ao governante conhecimento dos
resultados de um dado programa ou projeto que pode ser utilizada para melhorar a concepcéo
ou a implementacdo das a¢Oes publicas, fundamentar decisdes, promover a prestagdo de contas”
(Ramos; Schabbach, 2012, p. 1273).

O processo avaliativo de politicas publicas possui convergéncia com a analise
econdmica. Esta ciéncia “fornece informacdes sobre os efeitos, custos e beneficios de diferentes
leis, indicando o meio menos restritivo e mais eficaz de implantar uma regulamentacdo”
(Veljanovski, 1994, p. 21).

A OCDE apresentou ao Forum Permanente de Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte modelos de arranjos eficientes de governanca multiniveis e multiagéncias, sinergia das
acOes, com complementacdes e compensacdes entre atores, coordenagdo e cooperagéo,
melhoria nas estatisticas e na base de dados sobre MPEs e Sistema institucional de
monitoramento e avaliacdo (Brasil, 2019d, p. 4).

A Organizagéo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) apresentou
ao Forum Permanente Nacional o indice de Politicas Publicas para MPES em América Latina e
Caribe (IPAALC) indicador que avalia o progresso de politicas voltadas aos pequenos
empreendedores (Brasil, 2019d, p. 3).

A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) possui
Comité exclusivo para MPMEs, com as seguintes atividades:

1. Outlook 2019-E publicacio anual com as perspectivas para MPEs e
Empreendedorismo: Benchmark quanto a estrutura e performance das MPEs,
dinamismo das empresas, condi¢cBes de estrutura de negdcios e politicas
direcionadas.

2. Scoreboard 2019-Painel de indicadores sobre financiamento para MPEs:
principios de alto nivel do G20 e OCDE, detalha visdo comparada de 46 paises
sobre instrumentos alternativos de financiamento para MPEs, condicGes de
financiamento e politicas de acesso ao crédito.

3. Andlise de politicas nivel de paises-diagnostico de politicas e questdes a
respeito de MPEs e Empreendedorismo, suporte para estruturar estratégias
nacionais para MPEs (Estudo do Brasil) 4. Trabalhos teméaticos—sdo estudos
especificos sobre os temas: incentivo a digitalizacdo e & promogao da inovagdo
nas MPEs, promocdo da internacionalizacdo e participacdo das MPEs nas
Cadeias Globais de Valor, refor¢o da produtividade nas MPEs, habilitacdo das
MPEs para ampliacdo de escala, HEInnovate (Hlgher Education Innovate-
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inovacdo na Educacdo Superior), empreendedorismo para incentivar grupos
minoritarios (mulheres, jovens, imigrantes) (Brasil, 2019d, p. 3).

Instituicbes multilaterais como Banco Mundial (BM) e a Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU) possuem outros métodos de avaliagdo de politicas pablicas. O BM utiliza o
Modelo do Quadro Légico (Ramos; Schabbach, 2012, p. 1283).

O indicador mensura os niveis de desenvolvimento das politicas para MPES nas
dimensGes ambiente de negdcios: quadro institucional regulatorio, condi¢cdes do mercado e
infraestrutura, recursos estratégicos: acesso a financiamento, capacitacdo e inovacdo e
Governanga da politica para MPEs e Empreendedorismo (Brasil, 2019d, p. 4).

Esping-Andersen (1991, p. 98) assegura que a defini¢do classica para welfare state deixa
de considerar fatores como legitimacdo do sistema. Para a autora, instituicbes democraticas
deveriam influenciar o desenvolvimento do welfare state e questionar se as politicas sociais sao
emancipadoras ou ndo; se ajudam a legitimacao do sistema ou ndo. Ou seja, se produzem efeitos
para os quais foram criadas, ou se ajudam ao mercado, em detrimento dos objetivos sociais.

Fonseca (2015, p. 42) apresenta uma perspectiva critica das politicas publicas, trazendo
ao debate o papel do conflito e ainda os constrangimentos decorrentes do neoliberalismo,
expresso pela acumulacdo capitalista. O autor a define enquanto processo de decisao politica
materializado em objetivos com resultados desejaveis, vinculados a transformacdo de uma dada

realidade, envolvendo aspectos:

i) técnicos estatais e ndo estatais, burocratas (dmbito da gestdo) e politicos
(tomadores de decisdo, isto é, ambito da politica); si) atores distintos (com
“recursos de poder” assimétricos), cenarios e conjunturas (por vezes volateis);
si) capacidade e viabilidade de o Estado disponibilizar recursos orcamentarios,
humanos, legais e logisticos; vi) mecanismos de mensuracdo dos resultados
(Fonseca, 2015, p. 42).

Bercovici e Massonetto (2006) expressam que as prioridades do Estado estdo invertidas
e voltadas as politicas neoliberais de ajuste fiscal em detrimento de politicas publicas:

A constituicdo dirigente das politicas publicas e dos direitos sociais €
entendida como prejudicial aos interesses do pais, causadora ultima das crises
econdmicas, do déficit publico e da “ingovernabilidade”; a constitui¢do
dirigente invertida, isto é, a constituicao dirigente das politicas neoliberais de
ajuste fiscal é vista como algo positivo para a credibilidade e a confianga do
pais junto ao sistema financeiro internacional. Esta, a constituicdo dirigente
invertida, é a verdadeira constituicdo dirigente, que vincula toda a politica do
Estado Brasileiro a tutela estatal da renda financeira do capital, a garantia da
acumulacéo de riqueza privada (Bercovici; Massonetto, 2006, p. 73).
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A execucdo de politicas publicas engloba gestdo, articulagBes institucionais, recursos
orcamentarios, dentre outros aspectos, indo além do quadro regulatério, em paralelo aos novos
paradigmas de gestdo e rediscussdo do papel do Estado. Para Abrucio (1997, p. 7) a tentativa
de reduzir os gastos publicos na area social buscou responder as crises econdmica e social do
antigo tipo de Estado, um estado patrimonial.

A administrac&o publica gerencial surge como resultado da crise do Estado, em especial
a fiscal, centrada na reducdo de custos e visando a eficiéncia da maquina administrativa
(Bresser-Pereira, 1998, p. 8). Esta abordagem, transferiu varias metodologias da iniciativa
privada para o setor publico: avaliagdo de desempenho, planejamento estratégico,
accountability (Abrucio, 1997, p. 20).

Outro modelo € os pos administracdo gerencial, por meio do qual intensifica o uso de
tecnologias da informacdo para aumentar a transparéncia do setor publico com énfase em gestao
de riscos, accountability.

Cavalcante (2017, p. 5) destaca que os principios e as diretrizes de gestdo pés
administracdo puablica gerencial constituem um processo mais de continuidade do que uma
ruptura com o paradigma anterior. Para o autor, a complexidade social, politica e mercadoldgica
interfere em diferentes formas de modelos de gestdo que variam conforme o contexto e
arcabouco institucional de cada governo (Cavalcante, 2017, p. 8).

Desse modo, metodologias transferidas ao setor publico podem tornar a gestdo mais
eficiente, com reflexos sobre todas as fases de realizacdo de programas de acdo. A secdo
seguinte especifica as politicas destinadas as microempresas e extraidas da sua base

normativa: Lei Complementar 123/2006.

2.1  POLITICAS PUBLICAS DESTINADAS AS MICROEMPRESAS

Esta secdo atende ao primeiro objetivo de pesquisa: caracterizar a politica publica de
tratamento diferenciado, sua base normativa, publico alvo, redes de articulagdes, desenho
juridico-institucional e os papéis dos entes responsaveis pela sua implementacao e as instancias
de gestdo, com enfoque nos Féruns Permanentes.

Para isso, foram coletados dados na Lei complementar 123/2006, projetos de lei, editais
de licitacdo e portais de foruns permanentes e no documento Estratégia Federal de
Desenvolvimento para o Brasil para os anos 2020 a 2031.

A desburocratizagdo na abertura e fechamento de empresas, facilitacdo de acesso ao

crédito, ao mercado de capitais e as compras publicas e melhoria do ambiente regulatorio,
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inovacéo e insercdo na economia digital como mecanismos de incentivo as MPE e as médias
empresas sao estratégias para o desenvolvimento nacional (Brasil, 2020g).

Os pequenos negdcios possuem relevancia social, politica e econémica, geram emprego
e renda. Em 2023, contribuiram com mais de 80% dos postos de trabalho formal,
correspondendo a mais de 1,18 milh&o de empregos (SEBRAE, 2024).

Correspondem a 95% de todas as empresas e responderam por 30% da formacgéo do
Produto Interno Bruto (PIB) (R$10,9 trilhdes). Segundo o Indice Omie de Desempenho
Econdmico das Pequenas e Médias Empresas (IODE-PMEs), o setor expandiu mais do que o
dobro do PIB em 2023 (SEBRAE, 2024).

A politica de tratamento diferenciado decorre de decisdo politica e institucionalizada
por meio da Lei n.° 7.256, de 27 de novembro de 1984 (Brasil, 1984). Essa base normativa
estava adstrita aos campos administrativo, tributario, previdenciario, trabalhista, crediticio e de
desenvolvimento empresarial” e apenas as microempresas (Brasil, 1984, Art.1°, caput).

Mais tarde, a (CRFB) de 1988 elevou o tratamento diferenciado a principio de ordem
econémica (Brasil, 1988). Para 0 Sebrae (2017, p. 14) as politicas de incentivo do Estado para
os setores hipossuficientes sdo fundamentais ao desenvolvimento econdmico local.

A partir da Lei n° 8.864, de 28 de marco de 1994, as empresas de pequeno porte foram
incluidas, mantendo os objetivos tracados na base normativa anterior (Brasil, 1994, Art. 1°,
caput). Em 2006, foi criado o Estatuto Nacional Microempresa, base normativa do programa
de acdo estudado.

A Lei Complementar n.° 123/2006, regulamentada pelo Decreto n.° 8.538/2015, fixa
normas gerais relativas ao tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado as
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte.

Os beneficios conferidos estdo previstos no Art. 1° da Lei Complementar 123/2006:
apuracdo e recolhimento dos impostos e contribuicdes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, por regime unico de arrecadacao, inclusive obrigacdes acessorias
(Brasil, 2006, Art.1°).

Destacam-se, também, acdes voltadas ao cumprimento de obrigacGes trabalhistas e
previdenciarias, acesso a crédito e ao mercado, inclusive quanto a preferéncia nas aquisicdes de
bens e servigos pelos Poderes Publicos, a tecnologia, ao associativismo e as regras de
incluséo (Brasil, 2006, Art. 49-A).

O 8§ 1° do art. 55 da Lei Complementar n.° 123/2006, previu o critério da dupla visita
para lavratura de autos de infragcdo referente a fiscalizagOes de ordem trabalhista, ambiental e

de seguranca.
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O ndcleo de sentido do programa é conferir competitividade aos pequenos negécios,
simplificar obrigagbes em determinados campos, visando ao fomento do segmento, gerar
emprego e renda, promover o desenvolvimento econémico e social no ambito local e regional,
ampliar a eficiéncia das politicas publicas e incentivar a inovacao tecnoldgica (Brasil, 2015b,
Art.1°).

O publico-alvo sdo Microempresas (ME), se, em cada ano-calendario, obtiverem receita
bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00. E Empresa de Pequeno Porte (EPP), se auferirem, em
cada ano-calendario, receita bruta superior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e
igual ou inferior a R$ 4.800.000,00 (Brasil, 2006).

Agricultor familiar, produtor rural pessoa fisica, microempreendedor individual-MEI e
sociedades cooperativas sdo figuras equiparadas (Brasil, 2006, a Art. 3°-A, Art. 18-E, 82 ©,
Brasil, 2020h). Por meio do Decreto n.° 10.273, de 13 de marco de 2020, foi instituido o
tratamento diferenciado para sociedades cooperativas (Brasil, 2020h, Art. 1°).

Nogueira (2019) explica que o critério de classificacdo adotado para empresas de
pequeno porte é controverso na literatura ¢ nas legislagdes. “No Brasil, 0s inUmeros agentes
envolvidos com esta questdo utilizam-se de critérios diferenciados de classificacdo que
consideram o numero de empregados, o faturamento ou combinacdo de ambos” (Nogueira
2019, p. 20).

Um segundo pardmetro para classificar MPE é o nimero de pessoas ocupadas. S&o
microempresas nas atividades de servigos e comércio, aguelas com até nove pessoas ocupadas
€ COmMo pequena empresa, as que tinham entre 10 e 49 pessoas ocupadas; na atividade industrial,
serdo microempresas aquelas com até 19 pessoas ocupadas, e pequenas empresas aquelas entre
20 e 99 pessoas ocupadas (SEBRAE, 2020, p. 16).

Nogueira (2019, p. 20) critica a diversidade de critérios de classificagdo: “este € um dos
fatores que dificultam a construcdo de quadros descritivos do segmento que sejam coerentes
entre si, que se elaborem estudos comparativos e que se harmonizem a miriade de politicas e
acoes publicas existentes”.

Entre 2010 até 2021, houve reducdo da expansdo deste estrato, enquanto MEI e EPP
expandiram (SEBRAE, 2022, p. 48). Cerca de 40% dos donos de negdcios estdo neste setor,
22% no comércio, 14% na agropecuaria, 14% na construcdo e 9% na industria (SEBRAE, 2022,
p. 36).

O setor de Servicos é 0 que detém maior quantidade micro e pequenas empresas e

microempreendedores individuais, correspondendo a mais da metade dos cadastros ativos.
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Ademais, empreendedores negros sao maioria entre a categoria Microempreendedor Individual
(MEI) (SEBRAE, 2022, p. 36).

As principais atividades econémicas desenvolvidas por MPE séo: restaurantes e outros
estabelecimentos de servicos de alimentacdo e bebidas (7.865), construcédo de edificios (6.725),
transporte rodoviario de carga (5.029). Enquanto as Médias e Grandes Empresas, sdo locacao
de mdo de obra temporaria (6.991), atividades de apoio & agricultura (4.463) e fabricacdo de
alcool (3.935) (SEBRAE, 2023, p. 6).

Segundo o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED), MPE
representaram 63% do saldo de empregos gerados. Por outro lado, Médias e Grandes Empresas,
em junho de 2022, geraram apenas 23% de empregos e em junho de 2023 esse percentual foi
de 13% (SEBRAE, 2023, p. 5).

O Atlas de Negocios assegura que Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro lideram o
ranking de distribuicdo de empresas, por unidades da Federacdo. Elas detém pouco mais de
40% do total dos donos de negécio do Pais (SEBRAE, 2022, p. 19).

A proporcdo de donos de negdcios com nivel superior, conforme dados até o IV
trimestre de 2021, foi de 20%, para nivel médio 38%, 33% nivel fundamental, sendo que 30%
dos empreendedores com nivel superior concentram-se em Sdo Paulo e Distrito Federal
(SEBRAE, 2022, p. 26).

As empresas com maior quantidade de projetos em inovacao estdo concentradas em S&o
Paulo, Rio de Janeiro, Parana, Rio Grande do Sul e Minas Gerais (Brasil, [s.d.] d). Outras fontes
conferem tratamento diferenciado, a exemplo do Cédigo Civil no Art. 970, permite que MPE
adotem contabilidade simplificada (Brasil, 2002b, § 2°, Art. 1.179).

Apesar da relevante participagdo na economia nacional, MPE possui taxa de
produtividade 67% menor a média dos paises-membros da Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e menor do que médias e grandes empresas seguindo
tendéncia mundial (Produtividade [...], 2020).

MPEs apresentaram, entre 2016—2020, produtividade mais baixa em relagcdo as médias
e grandes empresas. Essa é a tendéncia mundial, pois tais empresas ocupam setores onde ndo
ha ganhos de escala e as produtividades mais baixas ocorrem pela necessidade de se empregar
mais méao-de-obra e ter menores oportunidades no processo produtivo.

Diante de varias dificuldades, 24% destas empresas morrem em até dois anos de
existéncia (SEBRAE, 2022). Isso porque, representam camadas de baixa produtividade da

estrutura produtiva (Nogueira, 2019, p. 42).
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Embora, em 2017, tenha sido atingido o nivel recorde de micros e pequenas empresas
participantes das exportacdes brasileiras (8.873 MPE), 20 a 30% de MPE entram e saem da
base exportadora (Brasil, 2019¢). Desse modo, o0 Sebrae intenciona identificar os motivos que
levam as micro e pequenas empresas a pararem de exportar (Brasil, 2019e).

Mauro Odo Nogueira, na obra Um Pirilampo no Pordo, afirma que o Brasil enfrenta o
baixo nivel de produtividade e estrutura produtiva marcada pela heterogeneidade, conceito que
representa a “prevaléncia, ao longo do tempo, de uma elevada disparidade entre os niveis de
produtividade do trabalho dos diversos estratos da economia” (Nogueira, 2019, p. 26).

Para o autor, as politicas publicas mais adequadas deveriam considerar as necessidades
especificas das empresas. Nas suas palavras: “E preciso diminuir 0 hiato de produtividade
existente entre esse estrato (ME) e empresas de maior porte” (Nogueira, 2019, p. 5).

O autor assegura: “Os efeitos do significativo hiato de produtividade existente no Brasil
s30 perversos em varios aspectos, a comegar por sua contribuicdo para a desigualdade social”
(Nogueira, 2019, p. 44).

Para além da questdo social, as discrepancias nas produtividades levam a um
Quadro no qual as MPEs articulam-se precariamente com as cadeias
produtivas mais dindmicas do aparato produtivo, reduzindo o potencial de
crescimento e desenvolvimento do pais. Em um circulo vicioso, a baixa
produtividade atua como fator impeditivo do aumento dessa prdpria
produtividade, resultando em uma baixa capacidade de absorc¢ao do progresso
técnico (Nogueira, 2019, p. 45).

Essa percepcdo do autor, foi ratificada na reunido do Grupo de Trabalho do Comité
Tematico da Politica Nacional de Apoio e Desenvolvimento das MPEs, quando se discutiu o
déficit da produtividade das MPEs e sua relagdo com o ambiente regulatério, baixa eficiéncia
operacional, baixo nivel de inovagdo e modernizagdo e baixo incentivo ao crescimento (Brasil,
2019d).

No entanto, um sistema politico é dotado de capacidade governativa se for capaz de: (i)
identificar problemas da sociedade e formular politicas publicas, mobilizando meios e recursos
politicos, organizacionais e financeiros necessarios (Santos, 2007, p. 32-34).

Para conferir condic¢Oes equitativas de ingresso no mercado, o programa de tratamento
diferenciado é aplicado em programas especificos: Programa Nacional de Apoio as
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (PRONAMPE) politica oficial de crédito
instituida pela Lei n.° 13.999, de 18 de maio de 2020, alterada pela Lei n.° 14.161, de 2 de junho
de 2021 (Brasil, 2020e, Art.1°).
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Para incentivar exportagdes, a Portaria Conjunta SECINT / RFB n.° 76, de 09 de
setembro de 2022 permite que optantes do Simples Nacional, utilizem os beneficios fiscais
provenientes do drawback, regime aduaneiro especial brasileiro essencial para as empresas que
atuam no comércio exterior (Brasil, 2023e, Art.4°). Assim, beneficiarios do SIMPLES possuem
simplificacGes na habilitacdo, licenciamento, despacho aduaneiro e cambio (Brasil, 2006, Art.
49-A).

Ha acdes diversas para Microempreendedor Individual: Programa de Simplificacdo de
Acesso a Produtos e Servigos Financeiros para o MEI-CredMEL, transportador autbnomo de
cargas (MEI Caminhoneiro), Programa de Simplificagdo do Acesso a Produtos e Servigos
Financeiros para os Pequenos Negocios (CRED+), dentre outras (Brasil, [s.d.] d).

Para estimular a criacdo, formalizacdo, desenvolvimento e consolidacdo como agentes
indutores de avancos tecnoldgicos foi instituido o Inova Simples (Brasil, 2023f). Destaca-se,
o Fundo de Aval as Micro e Pequenas Empresas (FAMPE) gerido pelo SEBRAE consiste em
Programa Emergencial de Acesso a Crédito (FGI PEAC) que movimentou 6,8 bilhdes (Parana,
2022, p.31).

H4, de igual modo, iniciativas estaduais, a exemplo, do Parana que criou programa de
apoio a formalizacdo das empresas, intermediacdo para acesso ao crédito e compras publicas
fomentadoras da economia local, estimulando um ambiente favoravel aos negécios (Parana,
[2014], p. 8).

Durante avaliacdo da politica publica, o Ente identificou a desatualizacdo de normas
municipais sobre inscricao e baixa das MPE. No Estado sao estimuladas parcerias entre o Poder
Judiciario, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), e instituicbes de ensino superior, para
criar e implantar o setor conciliagdo extrajudicial, como um servico gratuito para 0s pequenos
empreendedores, a fim de orientar e facilitar as microempresas e empresas de pequeno porte 0
acesso a justica (Parana, [2014], p. 8).

Além do exposto, desenvolveu um programa especifico para mulheres
empreendedoras: “O Programa Empreendedora Curitibana, atuando como um canal de conexao
entre empreendedoras, lideres e comunidades locais, por meio de uma rede de apoio e

desenvolvimento” (Agéncia Curitiba, [2024]).

2.2 TRATAMENTO DIFERENCIADO EM LICITACOES
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Esta secdo apresenta “beneficios em licitacdes™, trazidos pela Lei Complementar
123/2006, cumprindo, ainda, com o primeiro objetivo de pesquisa, consistente em caracterizar
0 desenho juridico-institucional do programa de acdo investigado.

A contratacao publica possui a funcéo primaria de obtencdo de obra, bem ou servico; e
a funcdo derivada, de realizagdo de fim social. O poder de compra pode ser compreendido a
partir de quatro abordagens: (a) gasto publico; (b) contratacdo publica; (c) politica publica em
si; e (d) instrumento de politicas publicas (Zago, 2018, p. 37).

A doutrina diverge guanto a inclusdo da funcdo derivada no espaco de realizacdo da
funcdo primaria. Fernandes (2013, p. 17) destaca o papel estratégico do uso politico do poder
de compra do poder publico para o desenvolvimento da economia da regido, capacitacdo
tecnoldgica e a competitividade industrial, formacdo de parcerias e arranjos produtivos locais
(APL).

Segundo Fernandes (2013, p. 17) desde a Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos

conferem tratamento diferenciado aos contratos governamentais, com as seguintes acoes:

a) o0 planejamento das compras, a divisdo das grandes contratacGes em
pequenos lotes, a programagdo das entregas para comportar a capacidade
logistica das MPE, etc.; b) a reserva de contratagdes de até US$ 100.000,00
(cem mil délares), podendo-se ainda reservar contratacfes de maior valor,
quando houver expectativa razoavel de que duas ou mais MPE oferecam
pregos justos;

c) a exigéncia de que as agéncias compradoras possuam um setor especifico
de apoio, nas licitacGes, a essa categoria de empresas;

d) a previsdo de reserva de parcela das grandes contratacfes para as MPE
classificadas como Hubzone Small Business—localizadas em &reas de menor
desenvolvimento dos EUA,;

e) a participacdo em contratos de empresas vencedoras—subcontratacoes,
parcerias, joint venture—de valor superior a US$ 500.000,00 (quinhentos mil
dolares), por meio de plano de subcontratacdo (Fernandes, 2013, p.17).

Unido Europeia usa o poder de compras no enfrentamento aos efeitos distorcidos dos
subsidios estrangeiros, visando a reduzir as dependéncias (Europeia Comissiona, [sd]). O bloco
incentiva a redugdo da burocracia com os principais parceiros (por exemplo, China dentro
da OMC/ GPA e por meio de didlogo regulatorio; Australia, Nova Zelandia, Mercosul, Chile e
Indonésia por meio de negociacdes de TLC) (European Commission, [sd]).

Os contratos publicos sdo meios para a inovagdo e desenvolvimento de compras
sustentaveis mediante indicadores verdes obrigatorios nas iniciativas setoriais. A Unido
Europeia apoia compradores publicos, capacitando-0s para promover mercados transparentes e

marcado por condigdes equitativas (European Commission, [sd]).
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A Diretiva 2014/23/UE inclui pequenas e médias empresas no mercado de contratacdes
em uma perspectiva de eficiéncia da despesa publica e de alcance de objetivos sociais comuns,
fazendo referéncia ao modelo regulatorio que promova acesso destas empresas em todos 0s
mercados de concessdo da Unido (European Commission, [sd]).

O Livro Verde das Compras Publicas previu anuncios de pré-informacéo destinados a
dar conhecimento as pequenas e médias empresas com a necessaria antecedéncia, das
necessidades dos organismos adquirentes, permitindo assim que 0 segmento se organize para
apresentar propostas de melhor qualidade (Fernandes, 2013, p. 17).

Zago (2018, p. 22) afirma: “a funcdo derivada deve ser evitada pelo legislador e pelo
gestor publico, pois embora as contratacfes publicas possam ser meios para promover politicas
socioeconémicas, fins sociais devem ser colocados diretamente, como o fim priméario da
contratacdo, ndo como fung¢do derivada”, citando como exemplo, contratos de fomento” (Zago,
2018, p. 22).

Segundo a autora, “funcdo priméria e a fungéo derivada partem de valores contrapostos,
gerando tensbes no ambito da contratacdo. A primeira fundamenta-se nos valores de isonomia,
competicdo e eficiéncia, enquanto segunda tem por principal embasamento valores distributivos
e de equidade material” (Zago, 2018, p.35).

A fungdo derivada: (i) aumenta a complexidade e traz tensfes para as contratagoes,
sobretudo pelo modo indireto e obliquo com que o novo fim é incorporado; (ii) impacta custo
e qualidade das contratacdes, (iii) tensiona-se com os valores da competicao e da isonomia; (iv)
dificulta a boa governanca da contratacdo, trazendo burocratizacdo e litigiosidade; (v) sua
eficacia é de dificil demonstracéo (Zago, 2018, p. 22).

Zago (2018, p. 22) propde fatores a serem considerados pelo legislador e gestor publico
para reduzir tensdes entre funcdo primaria e funcdo derivada: (a) o instrumento juridico de
previsdo da funcdo derivada; (b) os limites da reconfiguracdo da melhor proposta; (c) as
consequéncias de suas diferentes técnicas de incorporagao no processo de contratacdo publica;
d) a sua adequada motivacao; () a existéncia de mecanismos para seu controle e sua avaliacao.

As normas sobre licitagdes e contratos da Administracdo Publica estdo consolidadas na
Lei 14.133/2021.No Brasil, a base normativa do tratamento diferenciado em contratacdes esta
estabelecida no Decreto 8.538/2015, regulamento federal, competindo aos entes subnacionais

normatizar a matéria, em ambito local, cujos beneficios seguem descritos na se¢édo 2.1.1.
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2.1.1 Itens exclusivos para MPE, até 80 mil reais (art. 48, I, LC 123 c/c Art. 6°, Decreto
Federal 8.538/15)

O Decreto n.° 8.538/2015 ¢ a base normativa do tratamento diferenciado em licitagdes,
tendo como publico-alvo microempresas, empresas de pequeno porte, agricultores familiares,
produtores rurais pessoa fisica, microempreendedores individuais e sociedades cooperativas nas
contratacdes publicas de bens, servicos e obras no ambito da administracdo publica federal
(Brasil, 2015b).

O beneficio tipo 1 determina que licitagBes de até R$ 80.000,00 devem ser exclusivas
para MPE, exigindo pelo menos (trés) fornecedores competitivos, enquadrados como
microempresas ou empresas de pequeno porte e sediados local ou regionalmente (Brasil, 2006,
a Art. 48, 1).

O Decreto n.° 8.538/2015 trouxe uma abordagem geogréfica para o conceito de local e
regional:

a) ambito local-limites geograficos do Municipio onde sera executado o objeto
da contratacéo;

b) dmbito regional-limites geogréficos do Estado ou da regido metropolitana,
gue podem envolver mesorregides ou microrregies, conforme definido pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica—IBGE (Brasil, 2015b, Art. 1°, I,

).

Tribunais de Contas possuem interpretacGes divergentes sobre a aplicacdo de licitacdo
exclusiva e quanto a definicdo de ambito local e regional. Em Minas Gerais “0 alcance da

expressao ‘regionalmente’ varia conforme as circunstancias e as peculiaridades do objeto”.

Assim, o TCE/MG fixou seu entendimento no sentido de que a expressédo
'regionalmente’ ndo possui conceito objetivo/direto, sendo assim, o seu
alcance ndo esta restrito ao &mbito de cada Estado e ira variar conforme as
circunstancias e as peculiaridades do caso concreto enfrentado pela
Administracdo, devendo o (a) contratante fixar no edital qual é a delimitacdo
da regido e, ainda, justificar nos autos os motivos que levaram a essa
delimitacdo. N&o € correto, portanto, utilizar, de forma genérica, a regido
politica, geografica ou mesmo a microrregido para os fins do art. 49, inciso Il,
da Lei Complementar n.° 123/06, por isso 0 gestor devera demonstrar as
particularidades do objeto licitado, bem como o principio da razoabilidade e
os objetivos do tratamento diferenciado dispensado as MEs e EPPs previstos
no art. 47 da LC 123/06 (Minas Gerais, 2016, p. 5).

De acordo como a consulta n.° 932701, o “sentido da expressdo” regionalmente”,

prevista no art. 48, § 3° da Lei Complementar n.° 123/06, deve ser aquele contido no art. 9°-a,
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8 1° do decreto estadual n.° 44.630/07. E para os jurisdicionados municipais sem norma
especifica sdo aplicadas as disposi¢des da consulta n.® 887734 (Minas Gerais, 2016, p. 5).

Isso porque, o critério geografico desconsidera as interacdes entre municipios situados
em outro ente federado do que da mesma regido e dependendo do que serd adquirido havera
mais fornecedores, microempresas em municipios fora do estado (Minas Gerais, 2016, p. 6).

O Tribunal de Contas do Mato Grosso do Sul admite licitagOes exclusivas para MPE
fora do Estado, quando a localizacao geografica do fornecedor for dispensavel para a execucao
do objeto (Mato Grosso do Sul, 2022, p. 1). Além disso, permite cumular o beneficio com a
margem de preferéncia de até 10% sobre o melhor preco vélido, ofertado por MPE (Mato
Grosso do Sul, 2022, p. 1).

No entanto, o certame exclusivo é afastado quando for desvantajoso para a
administracdo puablica ou representar prejuizo ao conjunto, ou complexo do objeto a ser
contratado, € afastado (Brasil, 2006, Art.° 49).

Empresas de grande porte sdo antagonistas do programa e além disso, determinados
modelos de compras limitam o empreendedorismo no setor. A execuc¢do da politica publica de
licitacdo exclusiva tem sido alvo de impugnacdes e acdes judiciais, conforme demonstrado no
trecho abaixo:

Requer a impugnante, que seja eliminada do edital a condigéo de participagéo
exclusiva das microempresas e empresas de pequeno porte. Fundamenta o
pleito, em sintese, sob 0 argumento de que a defini¢do da licitagdo exclusiva
ensejard na contratacdo do objeto licitado com empresa que nao podera
oferecer a proposta mais vantajosa a Administracdo Publica. Alega, para tanto,
que “o objeto da licitacdo em referéncia corresponde a segmento do mercado
no qual as marcas tradicionais, em sua maioria, ndo S0 microempresas ou
empresas de pequeno porte. Destarte, as mesmas sdo somente revendedoras
de produtos diversos, adquirindo os mesmos das grandes empresas e
agregando custos diversos, tributos, transportes e lucros, durante toda a cadeia
comercial até a finalizacdo da venda, desencadeando a onerosidade excessiva
(Bahia, 2021, p. 3).

Para Gustavo Amaral (2001, p. 64) “direitos possuem custos e por isto demandam ou
implicam escolhas disjuntivas de natureza financeira”. E Ivo Gico Junior (2009, p.28) afirma
que “uma vez escolhida uma politica publica, seja ela qual for, inexiste justificativa moral ou
ética para a implementacao ser realizada para gerar desperdicios”.

Pereira Junior e Dotti (2012) destacaram que o beneficio de licitagdo exclusiva deve ser
afastado nas contrataces diretas:

Compreende-se a ressalva. As pequenas e microempresas nao contam, em
equivaléncia as empresas de grande e médio porte, com estruturas e
capacidade técnica para atender a determinadas demandas. Assim, mesmo que
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o valor estimado da licitacdo seja inferior a R$ 80.000,00, a Administracdo
deve ampliar a participacdo para entidades de grande e médio porte, se a
exclusiva participacdo de micro e pequenas empresas contiver risco de
prejuizo a satisfatoria execucao do conjunto ou complexo do objeto.

Basta a previsibilidade do prejuizo, ndo se exigindo certeza sobre a sua real
dimensdo, até porque esta somente seria passivel de apuracdo ao final da
execucdo do contrato, ou seja, quando 0 dano ja estivesse consumado e
pudesse ser avaliado em toda a sua extensdo, o que, evidentemente, néo teria
sentido nenhum em termos de protecdo ao erario e ao interesse publico. Mas
é fundamental que a Administragdo demonstre, objetivamente, quais 0s riscos
que configuram essa potencial lesdo a satisfatoria execucdo do objeto do
contrato (Pereira Junior; Dotti, 2012, p. 60).

A licitagcdo exclusiva possui limites a sua efetividade, destacando-se a falta de
atualizagdo do valor de R$ 80.000,00. Isso porque, o valor histérico deixa de refletir a
capacidade produtiva de MPE, conforme estudo da Controladoria Geral da Unido (Brasil,
2022).

Sobre o tema, o Projeto de Lei Complementar n.° 234, de 2020, pretende atualizar em
50%, passando o valor para R$ 120.000,00 (cento e vinte mil reais) (Brasil, 2020f). Contudo,
tal aumento tende a baixa potencialidade, pois sequer devolve a perda de valor decorrente da

inflacdo no periodo.

2.1.2 Tipo Il: possibilidade de Subcontratacéo (art. 48, 11, LC 123 c/c Art. 7°, Decreto
Federal n.° 8.538/2015)

A Administracdo podera exigir subcontratacdo de microempresas ou empresas de

pequeno porte para contratacdo de obras e servicos.

I — O percentual minimo a ser subcontratado e o percentual méximo
admitido, a serem estabelecidos no edital, sendo vedada a subcontratacéo
total;

I1-que as microempresas e empresas de pequeno porte a serem subcontratadas
sejam indicadas e qualificadas pelos licitantes com a descricdo dos bens e
servicos a serem fornecidos e respectivos valores;

I11-que no momento da habilitacdo e ao longo da vigéncia contratual, seja
apresentada a documentacdo de regularidade fiscal das microempresas e
empresas de pequeno porte subcontratadas, sob pena de rescisdo [...] (Brasil,
2015b).

O Projeto de Lei Complementar n.° 234, de 2020, visando a estimular o uso estratégico
das compras publicas para fomentar as atividades de microempresas e de empresas de pequeno

porte, propGe a obrigatoriedade de pagamento direto a MPE em todos 0s processos licitatorios,
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quando cabivel. No momento, o pagamento direto a subcontratada € uma possibilidade (Brasil,
2020f).

2.1.3 Tipo Il11-Cota reservada (art. 48, 111, LC 123 c/c Art. 8°, Decreto Federal
8.538/15)

Trata-se de reserva até 25% do objeto da licitagdo para MPE/ equiparadas. O Tribunal
de Contas de Rondbnia possui interpretacdo mais restritiva: se uma licitacdo tiver valor
estimado de R$ 1.000.000,00, a cota reservada deve restringir-se a R$ 80.000,00, ou seja, 8%
(Ronddnia, 2019). No Parang, a reserva € mais ampliativa, admitindo a contratacdo das

Microempresas ou Empresas de Pequeno Porte na totalidade do objeto (Parana, [s.d.]).

2.1.4 Direito de preferéncia em caso de empate ficto (artigos 44 e 45, LC 123/06)

O empate ficto ocorre em situacdes nas quais as propostas apresentadas pelas
microempresas e empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores
a proposta mais bem classificada. Na modalidade de pregéo, o intervalo percentual estabelecido
sera de até 5% (cinco por cento) superior ao melhor preco.

O direito de preferéncia é distinto da margem de preferéncia. Enquanto no primeiro a
microempresa melhor classificada tem a oportunidade de cobrir a oferta da empresa de grande
porte, no segundo se admite que o 6rgao pague até 10% em relacdo a melhor proposta em favor
de MPE.

Em um pregdo, supondo que a MPE apresentou proposta de R$ 1.100, 00, a grande
empresa ofereceu R$ 1.040,00, a proposta desta estara empatada fictamente, porque a diferenca
correspondeu a 5% em relacdo a apresentada pela empresa de grande porte.

No pregdo, a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada sera
convocada para apresentar nova proposta no prazo maximo de 5 (cinco) minutos apos o
encerramento dos lances, sob pena de preclusao (Brasil, 2015b). Nesse caso, e pequena empresa

podera apresentar um lance para cobrir o valor da empresa de grande porte.

I - amicroempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada podera
apresentar proposta de preco inferior aquela considerada vencedora do
certame, situacdo em que sera adjudicado o objeto licitado;

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

111 - no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas e
empresas de pequeno porte nos intervalos estabelecidos nos 88 1° e 2° do art.
44 desta Lei Complementar, sera realizado sorteio entre elas para que se
identifique aquela que primeiro podera apresentar melhor oferta (Brasil, 2006,
Art.45).

Esse beneficio dispensa a previsdo em edital, porém a sua eficacia depende de vantagem
competitiva para que MPE consigam cobrir o preco de uma grande empresa. A primeira barreira
é ter o preco melhor posicionado em até 5% do valor apresentado pela grande empresa. Apds
ultrapassar essa condicionante, para aplicagdo deste “ndo beneficio” precisa cobrir a melhor
oferta (Brasil, 2006, Art. 45, § 1°).

Ou seja, para que a MPE venca ela precisa de ofertar pregos inferiores aos de empresas
de grande porte, 0 que pode ser inviavel em razdo da vantagem competitiva que as grandes
empresas possuem.

Portanto, o legislador transferiu para 0s pequenos negdcios, menos produtivos, a
responsabilidade de apresentarem melhores precos frente aos grandes competidores.

2.1.5 Possibilidade da aplicacdo da margem de preferéncia de até 10% para MEs e
EPPs-Margem de preferéncia: Art. 48, § 3°

A margem de preferéncia é um tipo de beneficio que permite que Administracdo pague
até 10% a mais do melhor preco valido na licitacdo para contratar MPE sediadas local ou
regionalmente (Art. 48, § 3°, da Lei Complementar n.° 123/06). Sua aplicagdo € facultativa e
depende de previsao em edital.

Sobre a sua aplicacdo, o Tribunal de Contas de Minas Gerais, assegura:

a preferéncia contida no mencionado dispositivo legal é facultativa, de modo
gue fica a cargo da Administragéo inseri-la, ou ndo, no edital, de acordo com
um prévio juizo de conveniéncia e oportunidade. Assim, caso o edital da
licitacdo seja silente a seu respeito, o beneficio ndo podera ser concedido as
ME e EPP. Por outro lado, havendo expressa previsdo no ato convocatorio, a
sua observancia torna-se obrigatdria para a Administracdo. Desse modo, a
aplicacdo do beneficio contido no art. 48, § 3° da Lei Complementar n.°
123/06 ndo decorre diretamente da lei, sendo necessario que conste no ato
convocatorio, expressamente, o percentual de preferéncia (limitado a 10% do
menor preco valido) e as regras para a sua concessdo (Minas Gerais, 2016, p.
8).

Esse beneficio pode contribuir com o desenvolvimento dos pequenos negdcios, mas a

sua aplicacdo enfrenta desafios juseconémicos: questionamentos sobre eficiéncia alocativa,
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sobretudo em um cenério de escassez orcamentaria e discusses sobre qualidade do gasto
publico. E um beneficio que pode gerar desconforto na aplicacdo, se a analise for somente
quanto ao impacto financeiro.

Zago (2018) questiona a margem de preferéncia e alerta: [...] “gestores publicos e
legislador possuem papel determinante na reducdo e neutralizagdo das complexificagcOes e as
tensoes trazidas pela fungdo derivada” (Zago, 2018, p. 290).

No atual cenario de crise fiscal e de enfrentamento de riscos a integridade puablica, a
administracdo da escassez é um dever de gestdo, visando a priorizacdo do interesse publico.

Por outro lado, o melhor prego, no procedimento licitatorio, passa pela pratica da
licitagdo sustentavel, que deve ser economicamente viavel, ambientalmente correta e
socialmente justa (Minas Gerais, 2016, p. 9).

No entanto, “um pequeno 6nus financeiro adicional para o Orgdo adquirente é
largamente compensado por enormes beneficios sociais e tributarios, além de reverter-se em
6bvia economia em termos de encargos assistenciais e até servicos de saude (Minas Gerais,
2016, p. 9).

2.1.6 Regularizagéo fiscal e trabalhista diferida

Microempresas podem entregar documentos relativos a regularizacao fiscal e tardia para
efeito de assinatura de contrato. No entanto, existindo restricdo na comprovacao da regularidade
fiscal e trabalhista, sera assegurado o prazo de cinco dias Uteis, a contar do momento em que 0
proponente for declarado vencedor do certame, para regularizacdo da documentagédo, para
pagamento ou parcelamento do débito e para emissdo de eventuais certidfes negativas ou
positivas com efeito de certiddo negativa (Brasil, 2006, Art. 42.).

Porém, a prerrogativa so atinge a regularidade fiscal e trabalhista. Logo, se houver
pendéncia na apresentacdo de uma certiddo de débito municipal inexiste tratamento

diferenciado.

2.1.7 Condicionantes para implementacao

Todos os “beneficios’ sdo vedados quando:

I - de cujo capital participe outra pessoa juridica;
I1-que seja filial, sucursal, agéncia ou representacdo, no Pais, de pessoa
juridica com sede no exterior;
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I11-de cujo capital participe pessoa fisica inscrita como empresario, ou seja,
sOcia de outra empresa que receba tratamento juridico diferenciado nos termos
desta Lei Complementar, desde que a receita bruta global ultrapasse o limite
de que trata o inciso Il do caput deste artigo;

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

V -cujo socio ou titular seja administrador ou equiparado de outra pessoa
juridica com fins lucrativos, desde que a receita bruta global ultrapasse o limite
de que trata o inciso Il do caput deste artigo; (Brasil, 2006, Art. 3°, §, 4°).

O tratamento diferenciado é afastado quando deixa de se localizar 3 (trés) fornecedores
competitivos enquadrados como microempresas ou empresas de pequeno porte sediados local,
ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias estabelecidas no instrumento
convocatario.

Ou guando a sua aplicacdo for desvantajosa para a administracdo publica ou representar
prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado (Brasil, 2015b). Por fim, quando
a licitacdo for dispensavel ou inexigivel, exceto os casos de dispensa em razdo de baixo valor
(Brasil, 2015b).

A aplicagéo do tratamento diferenciado ocorre em um ambiente conflituoso, tal como
caracteristico na execucdo de politicas publicas. Varias acdes judicias questionam a forma
como determinado beneficio deve ser aplicado, ou mesmo ha demandas que pedem que o
programa deixe de ser aplicado por se mostrar oneroso ao 6rgao contratante.

Além disso, antes da NLLC, era observada a receita bruta de microempresas e as
empresas de pequeno porte para enquadramento (Brasil, 2021a, Art. 4°, § 2°). Agora, a Lei de

Licitacdo (Lei n.° 14.133/2021 limita o programa de agéo:

I - no caso de licitagdo para aquisi¢do de bens ou contratacdo de servicos em
geral, ao item cujo valor estimado for superior a receita bruta maxima admitida
para fins de enquadramento como empresa de pequeno porte;

Il - no caso de contratacdo de obras e servicos de engenharia, as licitagdes cujo
valor estimado for superior a receita bruta maxima admitida para fins de
enquadramento como empresa de pequeno porte (Brasil, 2021a, Art. 4°, 81 °,
inciso I1).

Portanto, se todos os contratos extrapolarem o faturamento de Microempresa e Empresa
de Pequeno Porte, elas poderéo participar da licitagdo, sem usar qualquer beneficio. Supondo
que em um certame tenha sido estimado em R$ 200.000,00 e ap6s a fase competitiva seja
finalizado em R$ 155.000,00. Nesse caso, a MPE sequer usara o programa, pois sera impedida

de competir por causa do valor atribuido ao certame.
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O Acdrddo 1.819/2018 assegurava a adjudicacdo de valores superiores aos limites de
receita bruta estabelecidos no art. 3°, incisos | e 1l, da LC 123/2006, desde que comprovado que
tais empresas, a época da licitacdo, atendiam as exigéncias da LC 123/2006 (Brasil, 2018a).

Enquanto, o Acordao 298/2011 recomendava a adocdo do faturamento do ano anterior
para a empresa ser beneficiada com o tratamento diferenciado (Brasil, 2011a). Conforme
Acérddo 970/2011 participar de empresa na condicdo de MPE, sem apresentar essa
qualificacdo, configura fraude e enseja a declaracdo de inidoneidade da pessoa juridica (Brasil,
2011b).

A NLLC é antagonista do programa de acdo quando usa como parametro o nimero de
contratos em relacdo ao valor estimado, parametro que tende a reducao ap0s a fase competitiva,
variavel imprecisa. Antes dela, eram categorizados os valores de faturamento do ano anterior,
ou seja, limita o programa, de incentivando o acesso de pequenas empresas ao ambiente de

negacios.

2.1.8 Outros* beneficios”

A NLLC admite a possibilidade de MPE receberem pagamento fora da ordem
cronoldgica das obrigacfes quando houver risco de descontinuidade do cumprimento do objeto,
devendo a administragdo justificar e comunicar ao 6rgdo de controle interno e ao tribunal de
contas demonstrando o risco de descontinuidade do cumprimento do objeto (Brasil, 2021a, Art.
41, § 1°, inciso II).

Para o Tribunal de Contas do Parana, alterar a ordem legal de pagamento dos débitos
municipais, extrapola a competéncia legislativa local (Parand, 2022).

2.2 INSTANCIAS DE GESTAO E INICIATIVAS INSTITUCIONAIS

Ap0s caracterizado o publico-alvo e beneficios em licitagcdes, esta secdo apresenta as
instancias de gestao do programa: Comité Gestor do Simples Nacional, vinculado ao Ministério
da Economia, Comité para Gestdo da Rede Nacional para Simplificagdo do Registro e da
Legalizacdo de Empresas e Negocios (CGSIM), vinculado a Secretaria da Micro e Pequena
Empresa da Presidéncia da Republica e o0 Forum Permanente das Microempresas e Empresas
de Pequeno Porte sdo instancias de gestdo do programa (Brasil, 2006, Art. 22, incisos | e I1).

Para Bardin (1977, p. 97) “a pré-anélise tem por objetivo a organizacdo, embora ela

propria seja composta por atividades ndo estruturadas”. Nesse sentido, foram pré-analisadas
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atas dos FoOruns Permanentes, documentos que evidenciaram a participacdo de atores
institucionais: governo, bancos, associa¢des, organismos internacionais, 6rgaos de controle
externo, SEBRAE nas discussdes dos Foruns.

As instancias responsaveis por gerir o tratamento diferenciado no ambito da Unido

possuem as seguintes composicoes:

I - Comité Gestor do Simples Nacional, vinculado ao Ministério da Economia,
composto de 4 (quatro) representantes da Unido, 2 (dois) dos Estados e do
Distrito Federal, 2 (dois) dos Municipios, 1 (um) do Servico Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) e 1 (um) das confederacbes
nacionais de representacdo do segmento de microempresas e empresas de
pequeno porte referidas no art. 11 da Lei Complementar n.° 147, de 7 de agosto
de 2014, para tratar dos aspectos tributarios;

I1-F6rum Permanente das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, com
a participagdo dos 6rgédos federais competentes e das entidades vinculadas ao
setor;

I11-Comité para Gestdo da Rede Nacional para Simplificacdo do Registro e da
Legalizacdo de Empresas e Neg6cios-CGSIM, vinculado & Secretaria da
Micro e Pequena Empresa da Presidéncia da Republica, composto por
representantes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, dos Municipios e
demais érgéos de apoio e de registro empresarial, na forma definida pelo Poder
Executivo, para tratar do processo de registro e de legalizacdo de empresarios
e de pessoas juridicas (Brasil, 2006, Art. 29).

Os representantes dos Estados e do Distrito Federal s&o indicados pelo Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) e os dos Municipios, um pela entidade
representativa das Secretarias de Financgas das Capitais e outro pelas entidades de representacao
nacional dos Municipios Brasileiros (Brasil, 2006, Art. 22, § 29).

O Ministério do Empreendedorismo, da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte
(MEMP) foi criado em outubro de 2023, competindo a Secretaria Nacional de Microempresa e

Empresa de Pequeno Porte compete:

Fomentar a cultura da inovagéo, e da conectividade com a economia global e
a formacéo de redes de colaboragdo entre os entes governamentais e privados
do microempreendedorismo e da empresa de pequeno porte;

Fomentar, acompanhar, monitorar e propor medidas para melhoria do
ambiente de neg6cios para os microempreendedores e para 0s empresarios de
pequeno porte por meio do aperfeicoamento e da simplificacdo de
mecanismos regulatérios, fiscais, de financiamento e investimento,
respeitados os principios de desenvolvimento sustentavel;

Formular, propor, coordenar e acompanhar politicas publicas, programas,
projetos e acbes que promovam a inovacdo empresarial, a melhoria das
préticas gerenciais e produtivas, e o desenvolvimento e a ado¢do de novas
tecnologias com foco no aumento da produtividade e da competitividade das
microempresas e das empresas de pequeno porte (Brasil, 2023c, Art.18).
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Essa estrutura fornece subsidios técnicos ao Comité Gestor do Simples Nacional
(CGSN) em coordenacdo com demais 6rgdos e entidades competentes, com foco nas
necessidades do setor empresarial produtivo (Brasil, 2023c, Art. 18).

Enquanto o Forum Permanente das Micro e Pequenas Empresas possui como missao
orientar, assessorar a formulacdo e coordenagdo da politica, acompanhar e avaliar a sua
implantacdo, sendo presidido e coordenado pela Secretaria da Micro e Pequena Empresa da
Presidéncia da Republica (Brasil, 2006, Art. 2°, inciso II).

Através dele, sdo estimuladas a criacdo e alteracdo de leis, regulamentos,
procedimentos, sistemas de informacédo, portais e canais de comunicacdo da administracao
pablica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e ainda
ajustes e aperfeicoamentos de acOes e projetos para harmonizar e potencializar resultados
(Brasil, 2006, Art. 2°).

Um dos seus objetivos € articular institui¢ces, 6rgdos do Governo federal e entidades de
apoio e representacdo nacional que atuem no segmento das microempresas e empresas de
pequeno porte; e ainda a implantacdo e ao desenvolvimento de féruns regionais das
microempresas e empresas de pequeno porte nas unidades da federagéo e a sua integracdo com
0 Férum Permanente (Brasil, 2006).

Na composicdo ha o6rgdos governamentais federais, os foéruns regionais das
microempresas e empresas de pequeno porte nas unidades da federacéo e as entidades de apoio
e de representacdo nacional do segmento (Brasil, [s.d.] ).

Os agentes governamentais e ndo governamentais apresentam propostas de melhoria do
programa, conforme agenda de interesses. E institui¢cbes financeiras atuam nos nicleos de
fomento ao crédito e exercem influéncia em outros eixos tematico. Além de agentes
governamentais, atores internacionais interferem no programa, ainda que do ponto de vista de
inducdo de comportamentos.

O Foérum Permanente Nacional esta dividido por eixos tematicos, dentre eles:
Racionalizacdo burocratica, Acesso a mercados, Tecnologia e Inovagdo, Investimento,
Financiamento e Crédito, Formacdo e Capacitagdo Empreendedora, Microempreendedor
Individual, Politica Nacional de Apoio e Desenvolvimento de MPE (Brasil, [s.d.] ¢).

O portal do Férum Nacional Permanente de Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte incluiu propostas voltadas para o acesso ao mercado de compras governamentais. No eixo
de acesso aos mercados, os planos de trabalho resultam de alinhamentos entre instituicoes
financeiras, associagdes empresariais e entidades publicas e iniciativas de tornar as notas de

empenho uma espécie de garantia para antecipacédo de créditos (Brasil, [s.d.] ).



47

As principais discussdes do Forum Nacional de MPE, entre 2017 e 2019, resultaram em
mais de 50 sugestdes de melhoria: Marco Legal para a Recuperacdo Judicial de MPEs, Politica
Nacional de Apoio e Desenvolvimento das MPEs, Estudo do Programa Empresa integra,
Alteracdo dos limites para compras governamentais na LC n.° 123/2006, Sistema Nacional de
Garantias de Crédito para MPEs — SNGC e Empresa Simples de Crédito — ESC (Brasil, 2019e).

Outras proposi¢oes envolveram a inclusdo de tratamento diferenciado na Lei Brasileira
de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia) que deixa de
considerar Micro e Pequenas empresas (Brasil, 2019e).

A Politica Nacional de Desenvolvimento das Microempresas e das Empresas de
Pequeno Porte (MPEs), originou-se de discussdes travadas no FOrum Permanente de
Microempresas.

A Lei 14.816/2024, instituiu o Ministério do Empreendedorismo, da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte. Dentre os varios objetivos desta norma, destacam-se: suporte as
acOes nacionais e subnacionais na utilizagdo dos instrumentos de apoio ao empreendedorismo,
incluido o poder de compra governamental para o desenvolvimento dos territorios (Brasil,
2024d).

E dentre varias finalidades institucionais, destaca-se a promoc¢do da competitividade e
da produtividade, inclusive por meio de acesso a mercados publicos e privados, da inovacao e
da melhoria do ambiente de negdcios, o que contempla ac¢fes de qualificacdo e de extensdo
empresarial, com énfase no empreendedorismo feminino e na promocao de empresas de base
inovadora (startups) (Brasil, 2024d).

O Foérum Nacional de Microempresas e Empresas de pequeno porte reconhece a
heterogeneidade entre o setor de MPEs, necessidade de modernizacdo de processos (gestdo e
producdo) e de estudos de impacto e efetividade sobre politicas voltadas ao setor (Brasil,
2019e).

No entanto, desde a pandemia Covid 19, as atividades desta instancia foram
interrompidas, tendo retornado em 2023. Ademais, verificou-se participacdo acentuada de
instituicOes financeiras nestes espacos, em detrimento de pequenas empresas.

Em &mbito regional, os espacos possuem potencialidade para o fortalecer a politica de
acesso aos mercados, embora em varios Estados, as atividades estejam inativas. O FOrum
Permanente das Microempresas de Empresas de Pequeno Porte do Estado do Parana
(FOPEME) ¢é formado por representantes das instituicbes publicas e privadas, cujas

competéncias estdo previstas na Lei Complementar Estadual n.° 163/2013 (Parana, 2019, p. 2):
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I - formular e coordenar a politica estadual de desenvolvimento das
microempresas e empresas de pequeno porte;

Il - acompanhar e avaliar a regulamentacéo e a implementacdo do Estatuto
Nacional das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte no Estado,
promovendo medidas de articulacdo, integracao e coordenacdo entre 0s 6rgaos
publicos e privados interessados;

Il - propor a revisdo da legislacdo estadual sobre as microempresas e as
empresas de pequeno porte, conforme as diretrizes da Lei Complementar
Federal n. 123, de 2006, e suas respectivas atualizaces;

IV - propor a regulamentacéo e supervisionar a implementacao

V - coordenar a elaboracdo de estudos técnicos, oficinas e encontros para
discussdo dos temas relacionados as microempresas e empresas de pegqueno
porte [...]

Os comités tematicos sdo divididos em: Racionalizacdo Legal e Burocréatica, Acesso a
Mercados, Tecnologia e Inovacdo, Investimento, Financiamento e Crédito, Educacdo,
Formacdo e Capacitacdo Empreendedora, informacéo (Parang, 2019).

Os relatdrios de gestdo, ao contrério do Forum Nacional, estdo atualizados até 2024,
evidenciando planos de ac¢do e definindo responsaveis pelo conjunto de medidas de fomento ao
tratamento diferenciado.

Destinado a criar, estruturar, implementar e manter uma base de dados na forma de um
sistema de informagdes em meio eletronico sobre os microempreendedores individuais (MEIS)
microempresas (ME) e empresas de pequeno porte (EPP), bem como divulgar as a¢fes do
FOPEME permanente estadual aos territorios do estado, por meio de redes de relacionamento,
Assuntos Tributarios e Legislativos (Parana, 2019).

A influéncia de atores ndo governamentais alcan¢ca 0 modo como o programa pode ser
avaliado, conformando-se aos padrdes internacionais. A gestdo da politica pablica envolve
articulaces institucionais e capacidade governativa para produzir efeitos (Santos, 2007).

Os Tribunais de Contas possuem compromisso de orientar o cumprimento das regras
relativas ao acesso ao mercado conferido &s microempresas e empresas de pequeno porte pela
Lei Complementar 123/2006 (Atricon, 2014, p. 5).

Um dos objetivos é incentivar programas de compras locais e regionais e aproximar a
equipe técnica do TCE e do Ministério Publico do Parana para compreender as realidades dos
municipios (Parana, 2019).

Ha cooperacdo técnica entre o TCE/PR, FOPEME e o SEBRAE/PR. O objetivo da
parceria consistiu em capacitar servidores municipais e estaduais, bem como terceiros

interessados, em compras governamentais (Parand, 2022, p. 20).
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O Comité Tematico Acesso a Mercados, apresentou boas praticas de compras publicas
pelos Foruns de Minas e Parand, como acesso a informagGes para MPE exportar (Parand, 2022,
p. 22).

Ha parceiras voltadas ao estimulo de escritdrios de compras publicas em parceria com
Comércio PR, FOPEME, TCE-PR, SEBRAE/PR, Escola de Gestdo do Parand (EGP),
Observatorio Social do Brasil e Portal de Compras Publicas, dentre outras entidades (Parana,
2022, p. 22).

O poder de compra da Administracdo Municipal pode estimular cadeias produtivas e
desenvolvimento de processos, procedimentos, atividades e monitoramento de planos de acéo
direcionados ao alcance do tratamento diferenciado em &mbito local (Paran, 2022).

O SEBRAE propds ao Forum Permanente (ambito nacional) encadeamento produtivo,
visando a inserir 0s pequenos negocios em cadeias de valor de grandes empresas, para
aproximar MPE de grandes compradores (Brasil, 2019e).

Na regido metropolitana de Curitiba, estdo sendo discutidas aces que visam a promover
a participacao de pequenos negdcios em ambito local e regional, propondo metas minimas aos
municipios para aquisicdo de MPE (Parand, 2024, p. 8). E, ainda, isencdo da taxa de
cadastramento de fornecedores no portal de compras do Banco do Brasil e padronizacdo do
objeto nos termos de referéncia (Parand, 2024, p. 8).

O Comité Territorial Oeste Integrado do Parand articula-se com a Receita Federal, para
que haja certificacdo quanto ao porte das empresas em processos de compras publicas. O projeto
envolve a criacdo de mecanismo atualizado e de amplo acesso dos 6rgaos licitantes, com banco
de dados onde se possa aferir o porte “real” das empresas com o intuito de evitar fraudes
(Parand, 2023, p. 2).

Em Minas Gerais, o Comité de Investimento, Financiamento e Crédito recomendou o
uso de notas de empenho como instrumento garantidor de antecipacdo de recebiveis (Minas
Gerais, 2023, p. 4).

Ha medidas atinentes a agricultura familiar, atraves do fortalecimento do tecido
empresarial, da governanca local, regional, bem como da organizacdo produtiva e
aprimoramento dos pequenos negocios rurais, associados ou ndo as cooperativas (Minas Gerais,
2019, p. 2).

Em Londrina, o tratamento diferenciado consta no plano de desenvolvimento de cadeia
produtiva para atender demandas da Administragdo Publica, com foco na promogdo de
ecossistema de inovacao, incluindo setores estratégicos como Saude, Agronegocio, Tecnologia

da Informacdo e Comunicacdo, Quimica e Materiais, dentre outros (Londrina, 2023).
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Os 6rgéos de controle externo estimulam a execugéo do tratamento diferenciado, quando
estabelecem balizas para a atuacéo do gestor e nas interagdes nos Féruns Permanentes.

A Resolucdo da n.° 9/2014, a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (ATRICON) estabeleceu compromissos para os Tribunais de Contas quanto a
fiscalizagdo do cumprimento da Lei Complementar 123/2006:

Promover acgdes junto aos jurisdicionados visando a aprovacdo e a
implementacdo de lei local que regulamente o tratamento diferenciado e
simplificado nas contratagdes publicas. [...]

Estabelecer pontos de controle nas acdes de fiscalizacdo das contratacdes
publicas formalizadas pelos jurisdicionados, a exemplo de: se houve a edicdo
de lei local incentivo e apoio a criacdo de féruns com participacao dos 6rgaos
publicos competentes e das entidades vinculadas ao setor se ha designacéo de
Agente de Desenvolvimento a quem caberd o exercicio de articulacdo das
acBes publicas para a promocdo do desenvolvimento local e territorial,
mediante a¢6es locais ou comunitarias, individuais ou coletivas, que visem ao
cumprimento das disposicOes e diretrizes contidas na Lei Complementar
123/2006, sob supervisao do 6rgado gestor local responsavel pelas politicas de
desenvolvimento. Se h& promocdo de capacitacdes e viabilizacdo de
intercAmbio de informacdes e experiéncias ao Agente de Desenvolvimento,
além de outras formas de promocdo do conhecimento.

Produzir, a partir das informacdes recebidas e das analises realizadas,
indicadores de resultado acerca da implementacdo da Lei Complementar no
Estado e Municipios, dando-lhes ampla divulgacéo e transparéncia (Artico,
2014, p. 5).

TCE, FOPEME-SEBRAE/PR E FECOMERCIO pretendem disponibilizar API para os
municipios realizarem a integracdo com o catalogo padronizado de itens do painel nacional de
compras publicas. E acordo de cooperacao técnica com a unidade regional do Servico Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), tendo como objeto a conjugacdo de
esforcos para a criacdo de um ambiente favoravel a implementacdo da Lei complementar
123/2006 no Estado e Municipios (Atricon, 2014, p. 5).

Além de articulagdes institucionais, o Projeto de Lei Complementar 108/21 intenciona
alterar os limites para o0 MEI dos atuais R$ 81 mil para R$ 144.913,41 e R$ 869.480,43 para
ME e R$ 8.694.804,31 para EPP (Brasil, 2021d). Enquanto o Projeto de Lei Complementar n.°
125 (Brasil, 2023e) incorporou sugestdes de Foruns Permanentes contemplando acbes que
visam visa a:

a) ampliacdo de acesso dos pequenos negocios no Simples Nacional,
inclusive como cooperativa, que tenha geracdo compartilhada de energia
a partir de consumo préprio ou comercializacdo do excedente de energia
renovavel;

b) apossibilidade de locacdo de imdveis proprios no Simples Nacional, a fim
de estimular investimentos e a construcéo civil;

c) a ampliacdo da participacdo das micro e pequenas empresas (MPE) em
compras publicas, ampliando o limite para exclusividade em licitacoes;
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d) a flexibilizagdo de ades@o ao Simples Nacional, excluséo e da utilizacéo
de sub limites no ambito estadual; e a participacdo de micro e pequenas
empresas no comércio exterior, estendendo as optantes do Simples
Nacional a possibilidade de utilizar o regime aduaneiro especial de
drawback (Brasil, 2023e).

O Projeto de Lei Complementar n.° 137, de 2019, propde que MPE recebam cédula de
crédito microempresarial se os empenhos liquidados deixarem de ser pagos no prazo de até 30
(trinta) dias contados da data de liquidacdo. E se decorrer quinze dias da emissao da cédula de
crédito microempresarial sem pagamento, estas empresas estardo autorizadas a negociarem o
titulo em financeiras conveniadas, por meio de endosso do titulo (Brasil, 2019c).

Foruns permanentes, se ativos, influenciam a criagdo de projetos de lei e promovem
articulagbes institucionais. Entretanto, notou-se dificuldade de levantamento de acOes
desenvolvidas pelas instancias de gestdo em varios Estados, por estarem inativos.

Ha necessidade de inovacdo no processo de gestao para o desenvolvimento das MPEs,
bem como desafios para a reduzir informalidade e semiformalidade. Entretanto, instancias de

gestdo permanecem inativas.
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3 DIMENSAO INTERNACIONAL DAS COMPRAS GOVERNAMENTAIS

Este capitulo cumpre o segundo objetivo de pesquisa: caracterizar o ambiente de
negocios das compras publicas, ao destacar as estratégias de acesso aos mercados de compras
publicas e sua relagdo com o desenvolvimento de Micro e Pequenas Empresas no contexto da
internacionalizacao.

Para sua construcdo, foram analisados dados advindos de pesquisas bibliograficas,
artigos cientificos nacionais e estrangeiros e sitio eletrénico da Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC).

A adesdo a acordos internacionais é uma realidade vinculada as melhores praticas de
governancga, sendo parte da racionalidade neoliberal e exigéncias de investidores. Nesse
contexto, a internacionalizagéo das licitacdes tem o potencial de modificar o mercado nacional
e influenciar pequenos negdcios que enfrentam dificuldades para exportar.

Medidas excepcionais para pequenas empresas constam em capitulos de acordos de
compras governamentais, um tipo de tratamento diferenciado, transitério, para mitigar choques.

No entanto, a ampla abertura das licitagbes pode impactas diferentes setores
econdmicos. Enquanto para algumas empresas a abertura do mercado de compras publicas pode
representar oportunidades de crescimento e expansao, para outras pode significar maiores
obstaculos.

A dindmica intersistémica dos regimes de producdo representa um complexo de
governanca multinivel que cria condigBes estruturais para a atividade econémica de bens e
servigos por meio de mercados e instituicdes a eles relacionadas, cuja autoridade constitucional
tem sido desempenhada por transnacionais (Teubner, 2015, p. 234).

Teubner (2015, p. 234) explica o conceito juridico de constituicdo econdmica
transnacional enquanto® constituicdo de colisdes entre diferentes regimes de producdo nas
variedades de capitalismo” Como um resultado das transferéncias de poder na economia global
do publico para o setor corporativo, as empresas transnacionais tornaram-se autoridade
constitucional, porque sdo eles que criam cddigos corporativos (Teubner, 2015, p. 242).

Nesse cenario, o Estado incorpora regras de concorréncia, codigos e padrées definidos
por agentes privados e difundidas por meio da Governanca (Dardot; Laval, 2016, p. 273).

Dowbor (2017, p. 151) acentuou desafios de governanga em um ambiente no qual a
politica nacional € insuficiente para regular uma economia na qual o poder financeiro passou a

dominar tanto a economia produtiva como também os proprios mecanismos democraticos.



53

Os autores indicam outros efeitos da racionalidade neoliberal como norma de conduta:
“Diluicao do direito publico em beneficio do direito privado, conformagdo da acao publica aos
critérios da rentabilidade e da produtividade” (Dardot; Laval, 2016, p. 373).

Nesse contexto, a empresa torna-se um dos fundamentos da organizacdo da
“governan¢a” da economia mundial com o apoio dos Estados, sdo as logicas das empresas
privadas que comandam diretamente as agendas do Estado (Dardot; Laval, 2016, p. 273).

“Os temas e os termos da boa governanga” e das “boas praticas” tornaram-Se 0 mantra
da acdo governamental. As organizagdes internacionais propagaram amplamente as novas
normas da agdo publica, sobretudo nos paises subdesenvolvidos” (Dardot; Laval, 2016, p. 301).

Para os autores, a cogovernanca privado-publica leva a producdo de medidas e
dispositivos nos campos fiscal e regulatério sistematicamente favoraveis aos grandes grupos
oligopolistas (Dardot; Laval, 2016, p. 272).

Estas mudancas alteram a forma de execugdo de compras governamentais, que estdo
submetidas as regras de governanca estabelecidas em acordos comerciais e normas
internacionais. Segundo Oliveira (2017, p. 246) “a contratacdo publica atraiu a atencdo das
empresas transnacionais e das organiza¢6es internacionais, gerando um conjunto de normas e
principios sobre licitagdo e contrato em dmbito internacional”.

Este setor é impactado por pactos internacionais de comércio que visam a estimular um
ambiente negocial integro para atender investidores e fluxos financeiros. Um desses exemplos
é 0 Acordo de Compras Governamentais da Organizacdo Mundial do Comércio (GPA), tratado
plurilateral que movimenta o equivalente a US$ 1,7 trilhdo e que possui mais de 40 paises
envolvidos, tendo como premissa a ndo discriminacao dos produtos, servicos ou fornecedores
e a promocao da abertura mutua dos mercados de licitagcdes de seus integrantes (Brasil, 2020a,
p. 246).

Celebrar acordos de compras publicas representa modernizacdo de Governos e deve ser
um importante objetivo da politica de compras, com finalidade de expandir o comércio mundial,
por meio de regulacdo e, por consequéncia, aumentar a credibilidade do Estado perante
investidores internacionais (Yukins; Schnitzer, 2015, p. 99).

Ser parte do GPA pode ser visto por investidores estrangeiros como um “selo de
aprovacao”, indicando que o regime de aquisi¢des ¢ consistente com as melhores praticas
internacionais (Yukins; Schnitzer, 2015, p. 99).

Muitos paises ja concedem facilidade de acesso aos seus mercados de contratos publicos
por meio de acordos internacionais, instrumentos de desenvolvimento econémico do pais

aderente e no processo de integracdo a economia global (Yukins; Schnitzer, 2015, p. 93).
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O GPA, por exemplo, prevé maneiras pelas quais objetivos de compras sustentaveis se
integram as politicas de compras nacionais e subnacionais e formas de execugdo alinhadas com
o principio do “melhor custo-beneficio” em cotejo com as obrigagcdes comerciais internacionais
(Brasil, 2020a).

Mattoo (1996, p. 15) esclarece que a reducao de custos é questionavel, pois as empresas
oferecem um preco para a demanda governamental independente do preco de mercado,

esclarecendo que a contratagdo discriminatoria afeta empresas nacionais:

Ao nivel interno, um esforgo para obter ganhos de bem-estar mediante
preferéncias sera provavelmente capturado por interesses especiais e
transformado num programa de distribuicdo ineficiente.

[...]. No entanto, verifica-se que mesmo pequenas preferéncias de precos
geram aumentos substanciais nos lucros esperados das empresas nacionais, a
custa ndo so6 das empresas estrangeiras, mas também dos consumidores e
contribuintes nacionais pelo que as consequéncias distributivas internas das
preferéncias séo substanciais (Mattoo, 1996, p.14).

Se a economia nacional for fragil, ampliar o mercado de compras governamentais pode
resultar na captura do mercado interno, por agentes econdmicos, tornando os acordos
instrumentos ineficientes de redistribuicdo de recursos. E possivel que as regras de ndo
discriminagdo impecam governos de adotarem politicas preferenciais que melhorem o bem-
estar social (Mattoo, 1996, p. 15).

As regras estritas de ndo discriminacdo podem impedir 0s governos de prosseguirem
politicas preferenciais que aumentariam o bem-estar nacional. A concepcdo de uma politica
discriminatoria éptima serd provavelmente dificil e a legitimacdo da discriminacdo pode levar
a consequéncias politicas adversas, tanto nacionalmente como internacional, que superam
quaisquer ganhos potenciais (Mattoo, 1996, p. 15).

Contrapondo argumentos favoraveis e desfavoraveis a adocdo do GPA, surge o
guestionamento sobre qual seja o equilibrio entre a politica de livre comércio estabelecida no
Acordo da OMC e o espaco de realizacdo de politicas publicas voltadas a um processo de
incluséo social e de redistribuicdo de riquezas (Nascimento, 2014, p.17).

Na origem, o GPA era formado por Membros dos Estados da Unido Europeia, Canada,
Japdo, Hong Kong, China, Singapura e EUA. Em 2014, foram criadas medidas transitorias para
paises em desenvolvimento, contemplando uma espécie de tratamento especial e diferenciado
(Yukins; Schnitzer, 2015, p. 102).

As economias em desenvolvimento possuem “tratamento especial e diferenciado” ao

aderirem GPA, ou seja, medidas transitdrias visando permitir que a industria nacional se adapte
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ao aumento da concorréncia estrangeira durante um periodo limitado de tempo, evitando
“choques” econdmicos, em setores mais vulneraveis da economia nacional (Yukins; Schnitzer,
2015, p. 102).

Para Zini Jr. (1998) as excluses e protecdo a industria nacional constituem desafios ao
GPA:

O tratado é controvertido e tem sido objeto de negociacBes e de
posicionamento cauteloso pelos paises em desenvolvimento, que temem o
maior poder competitivo das empresas supridoras de servicos dos paises
industrializados.

Mesmo os paises industrializados que aderiram ao GPA o fizeram mantendo
uma série de salvaguardas detalhadas em cinco anexos especificos para cada
pais. Entre a salvaguarda inclui-se a listagem individualizada de cada 6rgéao
governamental que adere ao acordo, valores preestabelecidos para os contratos
gue serdo submetidos as normas de licitacdo internacional e a discriminagéao
especifica dos tipos de bens e servicos comprados pelos governos que
observardo as normas do acordo (Zini Jr., 1998, p.182).

EUA possuem leis que protegem o mercado de compras governamentais: Buy American
Act (1933) e American Recovery and Reinvestment Act (H. R. 1, 2009-2010). Neste aspecto,
disposicdes especiais e diferenciadas constituem um desvio importante dos principios de nédo
discriminacdo contidos no ACP. Para proteger a industria nacional, o Canada afasta 0 GPA em
compras relacionadas a educagéo, de salde, sociais, industriais, rurais, ambientais, cientificas e
tecnoldgicas, de defesa e seguranca nacional, de agricultura familiar ou setores estratégicos
(Mattoo, 1996, p. 15).

O Anexo 5 do GPA, relaciona produtos para compras por licitacdo internacional e as
suas restricdes de acesso. Zini Jr. (1998, p. 182) destaca que a maioria dos aderentes exclui as
compras publicas relacionadas a pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnolégico, servicos
postais, telecomunicacdo, educacéo, salde, dentre outros.

Zini Jr. (1998, p.192) pondera:

A minimizagdo dos custos ndo € o Unico elemento do processo decisorio;
também existem consideracBes Vvalidas quanto a promocgdo do
desenvolvimento da industria local, geracdo de tecnologia prdpria, politicas
setoriais para fins especificos e a preservagdo da seguranca nacional.

O Brasil possui acordos de contrata¢des publicas com Peru, Mercosul e Chile e por meio
do Mercosul, concluiu negociagdes com a Associacdo Europeia de Livre Comércio (EFTA).
Estdo em curso negociagdes com Canada, Coreia do Sul e Singapura (Brasil, 20203, p. 2).

Em 18 de maio de 2020, o Brasil formalizou pedido de adesédo ao GPA, apresentando

vantagens como transparéncia, integridade, inovacdo e credibilidade perante investimentos
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estrangeiros. Em outubro de 2020, submeteu questionario denominado de checklist para de
mostrar que as regras eram compativeis com os termos do acordo (Brasil, 2020a, p.7).

Porém, em junho de 2023, retirou-se do GPA sob a justificativa de que o acordo
reduziria o poder de compra nacional e impactaria o desenvolvimento de politicas de saude,
tecnologia e microempreendedores (Brasil, 2023a).

Por outro lado, em margo de 2023, esteve em vias de assinar com a Unido Europeia o
acordo similar que envolve o Mercosul e que possui capitulo especifico sobre compras
governamentais. Entretanto, o bloco europeu exigiu que os produtos exportados pelo Brasil
fossem de regides sem desmatamento e amplo acesso as compras publicas, o que gerou impasse
diplomaético entre os atores envolvidos (Hessel, 2020).

A conformacao de blocos regionais e a liberalizacdo do comércio mundial aceleram os
efeitos da globalizacdo e nesse contexto, a construcdo do ambiente competitivo sofre
interferéncias de novo regime de producéo, fundamentado em fluxos financeiros.

E comum em Acordos de Compras Publicas capitulos sobre tratamento diferenciado
para pequenas e médias empresas, em uma espécie de regime provisério. O Mercosul aspira
conferir tratamento diferenciado as MPE, em compras de até R$ 400 mil e R$ 18 milhGes para
servicos de construcdo, visando a protecao deste segmento (FIESP, 2021).

No entanto, para Rafael de Mello Vidal (2011, p. 70) “A natureza da estrutura
econdmica brasileira dificulta a tomada de decisdes sem considerar 0s interesses das grandes
corporac0es e seu poder de influéncia sobre as politicas publicas”.

Sobre a reducdo de barreiras para novos entrantes ao mercado nacional, durante a
pandemia de Covid 19, empresas dos Estados Unidos, Alemanha, Reino Unido, China,
Uruguai, india, Paises Baixos (Holanda), Canad4, Israel, Franca, etc. obtiveram inducdes
regulatorias do Estado, a exemplo do fim da exigéncia da traducdo juramentada para o
cadastro no sistema de registro cadastral para participar de processos de compras (Brasil,
2022c).

A consideracdo de novas politicas para as pequenas empresas, insere-se na discusséo
sobre o aprofundamento da dimensdo social e da maior capilaridade que se deseja para o
processo de integracdo regional (Vidal, 2011, p. 18).

O Relatorio de gestdo, de 2018, produzido pelo Férum Permanente Nacional, indicou
que microempresas estdo desistindo do mercado de exportagbes. Afirmou, também, que o
SEBRAE pretende identificar entraves encontrados pelos empreendedores e formular politicas
publicas, visando a melhoria do ambiente de negdcios internacional, para o segmento (Brasil,
2019e).
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Segundo a reunido do Grupo de Trabalho do Comité Temaético da Politica Nacional de
Apoio e Desenvolvimento das MPEs, o déficit da produtividade das MPEs pode ser explicado
por meio do ambiente regulatorio, baixa eficiéncia operacional, baixo nivel de inovacdo e
modernizacéo e baixo incentivo ao crescimento (Brasil, 2019d).

Em economias fechadas, o0 micro, pequenas e médias empresas conseguiam sobreviver
e prosperar mediante estratégias defensivas. Numa economia globalizada, a dindmica e a
intensidade da competicdo exige integracdo das cadeias de valor para alcancar uma maior
produtividade e mais diferenciacdo mediante as economias de escala (Mercosul, 1998).

As Politicas de Apoio as Micro, Pequenas e Médias Empresas eram implementadas por
subsidios diretos e ainda restricdo das importacGes, estratégias que demonstram a escassa
eficiéncia na geracdo de capacidades competitivas sustentaveis a longo prazo. Porém, mudancas
estruturais da economia mundial alteram a natureza da competicdo tanto das grandes empresas
como das Micro, Pequenas e Médias Empresas (Mercosul,1998).

Porter (1989, p. 19) assegura que mudancas na estrutura industrial podem afetar as bases
sobre as quais as estratégias sdo construidas e, desse modo, modificar o equilibrio entre elas. A
realizacéo de pregdes eletrénicos modificou a estrutura industrial do mercado de licitacfes.

Nesse cendrio, politicas de protecao e apoio aos pequenos negocios sao necessarias para
garantir que MPE possam ser incluidas no acesso ao mercado internacional. E importante
encontrar um equilibrio entre a promocéo da abertura do mercado e a protecdo dos interesses
das empresas menores, buscando politicas que incentivem a competitividade e a inovacgéo e

ambiente negocial inclusivo.

31 TRATAMENTO DIFERENCIADO E GOVERNANCA NAS AQUISICOES

A governanca é parte estrutural de conformacéo do ambiente de negdcios ao impactar
no planejamento, na atribuicdo de competéncias e na definicdo de responsabilidades de agentes
de contratacOes. Esta secdo discute o papel da governanca para a efetividade do programa, o
que engloba a interagdo com o ambiente regulatorio, modelos de compras e governanga,
cumprindo com o segundo objetivo de pesquisa.

Para o Internacional Federativo off Accountants - IFAC (2001) Governanga corporativa
compreende Transparéncia, Integridade e Accountability. A transparéncia € a necessaria
abertura para garantir que as partes interessadas possam ter confianga no processo decisorio,

incluindo consultas significativas com as partes interessadas e comunicacdo de informagdes



58

completas, precisas e claras leva a acdes efetivas e oportunas resiste ao escrutinio (IFAC, 2001,
p. 21).

Enquanto integridade relaciona-se com honestidade, objetividade e altos padrbes e
probidade na administracdo de recursos e depende da eficicia de estrutura de controle e 0s
padrbes pessoais e profissionalismo dos individuos na entidade (IFAC, 2001, p. 24).

E accountability é a condicdo de responsabilizar-se por decisdes e atividades e prestar
contas destas decisdes e atividades aos 0rgaos de governancga de uma organizacao, a autoridades
legais e, de modo mais amplo, as partes interessadas da organizacao (IFAC, 2001, p. 24). Estas
variaveis expressam modelos democréaticos, com estimulo a mecanismos participativos na
gestao.

Além dos elementos acima, o Decreto n® 9.203/2017 apresenta melhoria regulatéria e
capacidade de resposta como principios de governanca publica, bem como integridade,
confiabilidade, prestacdo de contas, responsabilidade e transparéncia (Brasil, 2017c, Art. 3°).

Para o IFAC (2001), a boa governanga confere beneficios econdmicos, sociais e
ambientais para os cidaddos e envolve definicdo de processos, papéis, responsabilidades e
limites de poder e de autoridade e ainda:

a) institucionalizar estruturas adequadas de governanca; b) selecionar a
lideranca tendo por base aspectos como conhecimento, habilidades e atitudes
(competéncias individuais); c)garantir a existéncia de um sistema efetivo de
gestdo de riscos; d)utilizar-se de controles internos para manter 0s riscos em
niveis adequados e aceitaveis; e) controlar as finangas de forma atenta, robusta
e responsavel e prover aos cidaddos dados e informacfes de qualidade
(confiaveis, tempestivas, relevantes e compreensiveis) (IFAC, 2001, p. 24).

Governanga nas aquisicdes € o conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo das
contratacBes publicas, visando a agregar valor ao negocio do 6rgdo ou entidade, e
contribuir para o alcance de seus objetivos, com riscos aceitaveis (Brasil, 2021b).

A Portaria da Secretaria de Gestao do Ministério da Economia n.° 8.678, de 19 de julho

de 2021, apresenta diretrizes de governanga nas aquisicoes:

| - promocéo do desenvolvimento nacional sustentavel, em consonancia com
a Estratégia Federal de Desenvolvimento e para o desenvolvimento
sustentavel;

I1-promogdo do tratamento diferenciado e simplificado & microempresa e a
empresa de pequeno porte;

I11-promocédo de ambiente negocial integro e confiavel;

IV-alinhamento das contratacdes publicas aos planejamentos estratégicos dos
orgdos e entidades, bem como as leis orcamentarias;
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V - fomento a competitividade nos certames, diminuindo a barreira de entrada
a fornecedores em potencial;

VI-aprimoramento da intera¢do com o mercado fornecedor, como forma de se
promover a inovacdo e de se prospectarem solugGes que maximizem a
efetividade da contratacdo;

VIl-desburocratizacdo, incentivo a participacdo social, uso de linguagem
simples e de tecnologia, bem como as demais diretrizes do Governo Digital,
dispostas no Art. 3° da Lei n.° 14.129, de 29 de margo de 2021,
VIlI-transparéncia processual;

IX-padronizacdo e centralizagcdo de procedimentos, sempre que pertinente
(Brasil, 2021b).

Esta norma reuniu politicas publicas de promocéo de desenvolvimento sustentavel e
tratamento diferenciado com o fomento a competitividade e aprimoramento da interacdo com
mercado fornecedor, diretrizes que parecem contrapostas. No entanto, sdo complementares e
podem contribuir com a inclusdo dos pequenos negocios no ambiente negocial de compras
governamentais.

Tratamento diferenciado em licitacdes é uma das expressdes de sustentabilidade. E o
que preconiza o Guia Nacional de Contrata¢fes Sustentaveis: “as microempresas € as empresas
de pequeno porte fomentam o empreendedorismo, bem como o desenvolvimento local” (Brasil,
2021f, p. 23).

O termo desenvolvimento sustentadvel surgiu na Comissdao Mundial sobre Meio
Ambiente ¢ Desenvolvimento das Nagdes Unidas em seu relatorio “Nosso Futuro Comum”,
também conhecido como Relatério Brundtland (Claro; Claro; Amancio, 2008, p. 291).

Tal relatorio apresentou o conceito de equidade entre grupos sociais e geracdes (atuais
e futuras), os principios béasicos da sustentabilidade: equidade, democracia, principio
precaucionario, integracdo politica e planejamento (Claro; Claro; Amancio, 2008, p. 291).

Diversos autores relacionam sustentabilidade com a ética. Para Guareschi (2008, p. 2) a
discussdo sobre ética e relacdes sociais envolve a relacdo sujeito ética, a ética como ética das
relacOes e relagcdes sociais que sejam justas (justica). Para o autor, ha um vazio ético no plano
do Estado e situacBes constrangedoras em que se V€ envolvida grande parte dos responsaveis
pela coordenagéo nacional.

Santos (2002) relaciona ética ao cuidado e a responsabilidade pelo futuro:

O novo principio da responsabilidade reside na preocupacao ou cuidado
que nos coloca no centro de tudo o que acontece e nos torna
responsaveis pelo outro, seja ele um ser humano, um grupo social, a
natureza, etc.; esse outro se inscreve simultaneamente na nossa
contemporaneidade e no futuro, cuja possibilidade de existéncia temos
de garantir no presente. A nova ética ndo é antropocéntrica, nem
individualista, nem busca apenas a responsabilidade pelas
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consequéncias imediatas. E uma responsabilidade pelo futuro (Santos,
2002, p. 112).

A Lein.° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes) reproduz conceitos e metodologias de
normas internacionais, a exemplo do modelo de linha de defesa, a abordagem de riscos,
conceitos de integridade e avaliacdo e monitoramento de processos licitatorios e os respectivos
contratos e a promocédo de um ambiente de compras integro e confiavel (Brasil, 2021a).

Ela contempla disposi¢fes voltadas & sustentabilidade, por exemplo, instituicdo de
margem de preferéncia para bens manufaturados e servi¢os nacionais que atendam a normas
técnicas brasileiras e bens reciclados, reciclaveis ou biodegradaveis (Brasil, 2021a).

As licitagOes de obras e servigos de engenharia devem respeitar normas sobre adequacéo
de residuos solidos gerados pelas obras contratadas e utilizacdo de produtos, de equipamentos
e de servicos que favorecam a reducdo do consumo de energia e de recursos naturais, assim
como acessibilidade para pessoas com deficiéncia ou com mobilidade reduzida (Brasil, 2021a,
Art. 45).

Outros dispositivos trazem objetivos de alcance social: exigéncia de que percentual
minimo da méo de obra responsavel pela execucdo do objeto da contratacdo seja constituido
por mulheres vitimas de violéncia doméstica e oriundos ou egressos do sistema prisional
(Brasil, 2021a).

No mesmo sentido, a Lei 14.660/2023 inclui os grupos formais e informais de mulheres
aos grupos prioritarios das compras da agricultura familiar. E a aquisicdo dos géneros
alimenticios da agricultura familiar, quando comprados de familia rural individual, devera ser
realizada no nome da mulher, em no minimo 50% (cinquenta por cento) do valor das compras
realizadas pelos municipios (Brasil, 2023d).

Quanto ao alinhamento das contratagdes publicas aos planejamentos estratégicos dos
orgéos e entidades, bem como as leis orcamentarias, destaca-se o Plano de Contratagdes Anual
e ainda a politica de gestdo de estoques, politica de compras compartilhadas, gestdo por
competéncias, politica de interacdo com o mercado, gestdo de riscos e controle preventivo e
Diretrizes para a gestao contratual (Brasil, 2021b).

No entanto, nota-se um vazio normativo quanto a aplicacéo e vinculagdo do tratamento
diferenciado alinhado ao planejamento de compras, em contraposic¢ao a politica de interago
com o mercado. H4, em sentido diverso, minutas padronizadas para justificar dispensa da
aplicacdo do tratamento diferenciado desde a fase de planejamento das compras e sistemas para

gestdo do uso de atas de registro de precos.
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Para que o tratamento diferenciado direcione compras é preciso de estruturar processos
e ser compativel com o ambiente de negécios, o que envolve esforgos de governanga digital e
planejamento das aquisi¢oes.

A efetividade do programa depende da qualidade do processo administrativo de
compras, das andlises de regularidade do uso do beneficio e mitigacdo de fraudes, assim como
estimulos em editais.

Desde a elaboracdo do termo de referéncia ja se verifica se a funcdo primaria, ou se a
politica pablica esta sendo diretriz para a governanca nas contratagdes. Apesar da previsao de
beneficios para conferir competitividade e ampliar o acesso de MPE ao mercado de compras
publicas, o éxito do programa esta atrelado a qualidade decisoria de processos, procedimentos
e ainda capacidade de gestdo e articulacdo entre atores institucionais, ou seja, a governanca
consiste em fator determinante de efetividade da politica publica.

Contudo, a execucdo do programa de acdo sofre varios desestimulos: custo da licitacao,
riscos de impugnacdes ao edital, desabastecimento e falta de bens que integrem a cadeia
produtiva de MPE.

A forma como se aplica o tratamento diferenciado pode ensejar responsabilizacdo para
0 agente de contrata¢des, sobretudo, quanto a aquisicao por preco superior aos praticados por
concorrentes de grande porte. O programa ao invés de incentivar, pode incomodar e promover
risco de autuacao por érgdos de controle externo. Desse modo, ao invés de fomentar negdcios,
tem se tornado, um risco a area de licitacGes.

O desenho regulatério das vantagens em licitacdes depende, sobretudo, de esforgos de
gestdo, incluindo padronizacao, divulgar especificacdes dos bens, servicos e obras contratados,
de modo a orientar as microempresas e empresas de pequeno porte para adequarem 0s Seus
processos produtivos.

Vérias atividades envolvem a area de compras: descrever a necessidade da contratacao,
definir objeto, elaborar edital e modalidade de licitacdo, analisar riscos e gerir a execucéo
contratual (Brasil, 2021a).

Desse modo, editais devem evitar especificacfes restritivas a participacdo das
microempresas e empresas de pequeno porte sediadas regionalmente e construcdo de itens,
grupos ou lotes da licitacdo, a oferta local ou regional dos bens e servicos a serem contratados
(Brasil, 2015b, Art. 2°).

Porém, MPE enfrentam barreiras relacionadas as falhas de governanga nas
contratacdes: como exigir declaracdo de enquadramento firmada por contador, exigir balango

patrimonial anual para habilitar pequenos negocios.
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Segundo o Acordao 330/2015-Plenério, os beneficios da Lei complementar 123/2006
sdo aplicaveis independente de adesdo ao sistema integrado de pagamento de impostos e
contribuicdes das microempresas e empresas de pequeno porte (SIMPLES) (Brasil, 2015a).

Outro limite executado no ambito da funcdo primaria é impedir a participacédo de MPE
por estar excluida do SIMPLES, por realizar cessdo ou locacdo de mao de obra, bem como
clausulas de editais que regionalizam os locais de fornecimento, desconsiderando a politica
publica. Os dados contidos no Quadro 1, consolidam ementas de Acdrddos do TCU sobre o
tratamento diferenciado:

Quadro 1 — Sintese de Acdrdaos do TCU sobre tratamento diferenciado nas MPE — Brasil — 2024

Né&o ha dbice a que sejam adjudicados as microempresas e as empresas | Acorddo 1819/2018-Plenério
de pequeno porte valores superiores aos limites de receita bruta
estabelecidos no art. 3° incisos | e Il, da LC 123/2006,
respectivamente, desde que comprovado que tais empresas, a época da
licitacdo, atendiam as exigéncias previstas nos arts. 3°, 3°-A e 3°-B da
referida lei.

A adesdo ao Simples Nacional ndo se faz necesséria para que empresas | Acérddo 330/2015-Plenario
sejam classificadas como EPP ou ME e tampouco é imprescindivel
para serem beneficiadas pela Lei Complementar 123/2006.

N&o se deve conceder o tratamento diferenciado para microempresas | Acorddo 2479/2009-Plenério
e empresas de pequeno porte previsto no art. 47 da Lei Complementar
123/2006 quando ndo expressamente previsto no instrumento
convocatrio ou para contratagdes de valor superior a oitenta mil reais.
Deve ser aferido o faturamento do ano anterior para a empresa ser | Acérddo 298/2011-Plenario
beneficiada com o tratamento diferenciado dado as microempresas e
empresas de pequeno porte, em razdo da Lei Complementar 123/2006
(Estatuto das Micros e Pequenas Empresas).
Constitui fraude a licitacdo a participacdo de empresa na condicdo de | Acorddo 970/2011-Plenério
microempresa ou empresa de pequeno porte, sem apresentar essa
qualificagdo, em razdo de faturamento superior ao limite legal
estabelecido, situagdo que enseja a declaracdo de inidoneidade da
pessoa juridica envolvida. A perda da condi¢cdo de microempresa ou
empresa de pequeno porte, por ser ato declaratorio, é de
responsabilidade da Quadro sociedade empresarial.

Fonte: Elaborado pela Autora desta dissertagdo a partir de Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

Quanto a diretriz de construir um ambiente integro, a NLLC contempla metodologias
adotadas na iniciativa privada: modelo de linha de defesa, a abordagem de riscos, integridade e
referéncias & Governanca.

O ambiente negocial é caracterizado pelo risco financeiro que pode comprometer a
capacidade orcamentaria e realizagéo das atividades organizacionais, enquanto o de integridade
estd relacionado a corrupcdo, fraudes, irregularidades e/ou desvios éticos e de conduta que

podem comprometer os valores e a realiza¢do de seus objetivos.
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Acdes e omissdes dos fornecedores interferem na realizacdo do programa de acao.
Quando uma empresa que deveria ser reenquadrada, ingressa no certame declarando ser MPE
para usar o tratamento diferenciado, configura-se risco de integridade.

Outras vulnerabilidades incluem auséncia de segregacédo de funcBes no recebimento do
objeto, falta de informacdo acerca da previsao da demanda, auséncia de documentos essenciais
para formalizacdo dos processos de contratacdo de Tecnologia da Informacéo, prorrogacoes
excepcionais decorrentes de falha no planejamento, conflito de interesses, corrupcao, compras
superfaturadas, editais com clausulas anticompetitivas, carteéis, etc.

H& abordagens de gestdo de riscos presentes nas estruturas governamentais:
International Organization for Standardization; 1SO 31000: Principles and Guidelines for Risk
Management; Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO
I1); Gerenciamento de Riscos Corporativos; Estrutura Integrada Australia/New Zeland; Risk
Management 4360:2004; International Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai);
Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector (IBGC, 2007).

Em 4 de janeiro de 2019, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) publicou a Portaria n.°
57/2019, que criou o Programa de Integridade e Governanca-Empresas Estatais, trazendo
procedimentos para estruturagdo, execucdao e monitoramento de programas de integridade em
Orgdos e entidades do Governo Federal (Brasil, 2019a). Algum dos diplomas relacionados a
gestéo de riscos incluem a Portaria n.° 1.163/2019, da Controladoria Geral da Unido (CGU):

Il - Gestdo de riscos: processo de natureza permanente, estabelecido,
direcionado e monitorado pela alta administracdo, que sistematiza, estrutura e
coordena as atividades de gerenciamento de riscos da organizagdo; e Ill-
Gerenciamento de riscos: processo para identificar, avaliar, administrar e
controlar potenciais eventos ou situagOes e fornecer seguranga razoavel no
alcance dos objetivos organizacionais (Brasil, 2019b).

Nesse contexto, a Lei n.° 12.846 de 1° de agosto de 2013 (Lei Anticorrup¢do) trouxe
mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e fomento a dendncia de
irregularidades e a aplicacdo efetiva de cddigos de ética e de conduta no ambito da pessoa
juridica, ou seja, os programas de Compliance (Brasil, 2013c).

Gestdo em Compliance € um processo continuo, definido como resultado da organizacéao
que cumpre suas obrigacdes estruturado conforme as suas peculiaridades (Ysla, 2017, p. 21).
Porém, a implantacéo de programa de conformidade é obrigatoria, apenas, em contratacdes que

excederem 200 milhes, critério que imuniza empresas que contratem com a Administracdo
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Publica em valores inferiores aos limites fixados, por dispensa, inexigibilidade, registro de
precos e caronas, praticas que ensejam riscos e tende a formalizacdo de programas de prateleira.

Governanca em contratacdes, inclui desenvolver sistemas para identificar a regularidade
do uso do beneficio, bem como mitigar fraudes. 1sso porque, o uso do tratamento diferenciado
por empresas que usam pequenos negocios de fachada ou que ja deveriam mudar o
enquadramento para empresas de grande porte sdo limites ao programa.

Ap0s quase vinte anos de criacdo da base normativa do tratamento diferenciado e de
instrumentos de governanca digital, ainda faltam ferramentas de analise de informacGes
atualizadas e seguras por parte dos érgdos licitantes sobre microempresas, sobretudo softwares
especificos para a gestdo do tratamento diferenciado em contratacGes e reconhecimento de
enguadramento.

O Decreto 8.538/2015 recomendou a criacdo de cadastro proprio, de acesso livre, ou
adequacdo de cadastros existentes, para identificar as microempresas e empresas de pequeno
porte sediadas regionalmente e linhas de fornecimento, de modo a possibilitar a notificagdo das
licitacBes e facilitar a formacdo de parcerias e as subcontratacfes (Brasil, 2015b, Art. 2°).

Para o beneficio tipo I, o gestor precisard de mensurar o nimero de empresas existentes,
que sejam sediadas regionalmente, enquadradas como MPE, que sejam competitivas e capazes
de cumprir as exigéncias estabelecidas no Edital.

Apesar da consulta parametrizada de fornecedores, através do Sistema de
Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF), faltam sistemas que tenham o registro de
todas as pessoas juridicas que de fato atual nos mercados locais e relacdo de fornecedores
competitivos (Universidade do Parg, 2018, p. 2).

A dificuldade para identificar a existéncia de fornecedores competitivos enquadrados
em categoria e sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias

estabelecidas neste instrumento convocatério limita o programa de acao:

Nesse ponto, cabe registrar que ndo foi encontrado, em pesquisa de mercado
realizada para obter cotacdes validas para balizar esta contratacdo, o nimero
minimo de trés fornecedores locais com a qualificacdo de micro e pequena
empresa. Ademais, ndo se identificou ferramenta, cadastro ou outro
instrumento seguro apto a sustentar a tomada de decisdo desta Universidade
acerca da vantagem de se garantir a exclusividade dos itens abaixo de 80 mil
reais para as ME e EPP. Deste modo, é temeraria a tomada de decisdo em

favor da exclusividade, sendo prudente ndo restringir a competi¢cdo. Caso
conceda a exclusividade, sem os pardmetros adequados que garantam a
existéncia de fornecedores capazes de atender a demanda, a Administracéo
podera conduzir uma licitacéo ineficaz, com elevado nimero de itens desertos
e fracassados, em virtude da auséncia de fornecedores. A Universidade seria
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levada a repetir o procedimento, o que aumentaria os custos da contratagéo,
gerando prejuizos (Universidade Federal do Oeste do Parg, 2018, p. 2).

Dirigir processos de compras envolve articulagdes institucionais, o que extrapola o
processo decisorio do certame, tendo relagdo com a capacidade governativa e desenvolvimento
de estratégias no campo da politica de governo e ac¢bes de estimulo institucional.

Em Londrina, a pesquisa de mercado para a defini¢ao da territorialidade da disputa deve
ser fundamentada em historico de licitaces da Prefeitura de Londrina, verificando-se a
participacdo em processos de compras e contratacdes ou a cotacdo de  fornecedores
classificados como MPEs sediados local ou regionalmente, com objetos iguais ou semelhantes

e ainda:

I - historico de licitacbes da Prefeitura de Londrina, verificando-se a
participacdo em processos de compras e contratacfes ou a cotacdo de precos
com fornecedores classificados como MPEs sediados local ou regionalmente,
com objetos iguais ou semelhantes;

I1-dados obtidos da Secretaria Municipal de Fazenda (SMF) sobre a existéncia
de MPEs locais no segmento demandado;

IV-lista de MPEs locais/regionais cadastradas no banco de dados do site do
Programa Compra Londrina no segmento demandado;

VIl-informacBes sobre MPEs locais e regionais obtidas da Receita Estadual,
Junta Comercial do Estado do Parand (JUCEPAR) ou Receita Federal do
Brasil;

VIlI-qualquer outra fonte que possa ser validada como informacéao (Londrina,
2023, Art. 26).

Governanca nas aquisicdes, envolve capacitar gestores, divulgar estudos técnicos
preliminares, estimativas de precos, pareceres sdo meios de alcance da governanga nas
aquisicdes (Brasil, 2015c).

Quanto a transparéncia nas aquisi¢des, o item 9.11 do Acordao 2.622/2015, recomendou
a revisdo da Instrucdo Normativa 28/1999 para que os Portais de Transparéncia da
Administragdo sejam reestruturados para atender a Lei de Acesso a Informagao.

“O incremento do controle ¢ da accountability ganha forca na construcdo de politicas
publicas por meio de mecanismos de participacdo democraticos e deliberativos que impactam
no aperfeicoamento da gestdo e da oferta de servigos publicos (Cavalcante, 2017, p. 25).

As cartilhas elaboradas pelo SEBRAE/ATRICON e disponibilizadas no portal de
compras federais estdo desatualizadas, pois ainda orientam sobre convite e tomada de precos,
modalidades extintas.

Comunicar o programa para a sociedade e para o publico-alvo é parte da gestdo da

politica. Sendo o tratamento diferenciado expressdo de sustentabilidade, logo, ha o dever de
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transparéncia do uso da politica publica no portal de compras, diante da importancia social do
segmento para a geracdo de emprego e renda.

Ha modulo de empresas estrangeiras, no entanto, deixa de apresentar lista de MPE, o
que facilitaria o uso da informacéo por agentes de contratacdes em ambito local. Em contraste,
ha& vérios portais oficiais que comunicam o produto antecipacdo de recebiveis, conforme
extracao de telas apresentadas no anexo A.

O poder de compras pode influenciar o desenvolvimento de cadeias produtivas, sendo
necessario que MPE possuam vantagem competitiva, diante da concorréncia. A concorréncia
envolve cinco forgas: entrada de novos concorrentes, ameaga de substitutos, poder de
negociacao dos fornecedores e rivalidade entre os concorrentes que determinam a rentabilidade
de uma inddstria, porque impacta nos pregos, investimentos e custos, assim como no retorno
sobre o investimento (Porter, 1989, p. 8).

Para o autor, “a estrutura da industria determina quem mantém a propor¢ao do valor
criado por um produto” (Porter, 1989, p. 8). No campo das licitagbes, a mudanca estrutural
ocorre tanto na dimensdo regulatéria, como na dimensdo da governanca. As compras
governamentais possuem potencial para fomentar o desenvolvimento regional e dos pequenos
negdcios, no entanto, o éxito depende de aspectos diversos, como modelos e politicas de
contratacdes, sobretudo procedimentos auxiliares.

O capitulo seguinte apresentara potencialidades e limites dos modelos de compras € 0s

mercados subjacentes sobre o tratamento dispensado as microempresas.
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4 MODELOS E PRATICAS DE CONTRATACOES

Este capitulo atende ao segundo objetivo de pesquisa, ao apresentar a conformacéo do
ambiente de negdcios para MPE, a partir de modelos e praticas de contratagdes (registro de

precos comum e nacional, caronas e financeirizagdo de contratos administrativos).

41 REGISTRO DE PRECOS COMUM

O artigo 52 do Decreto n° 4.536/1922 previu 0s concorrenciais permanentes. Mais
tarde, o Decreto-Lei n® 2.300/1986, no Art. 14, inciso |1, facultou o uso da sistematica. Por meio
do Decreto n°® 449/1992 os Sistemas Integrados de Registro de Precos e de Cadastro de
Fornecedores foram instituidos para uso facultativo.

O registro de precos foi construido como ferramenta de planejamento do quantitativo da
demanda anual da entidade requisitante, para aquisicdo de bens e servicos que apresentem
demanda incerta, para evitar o fracionamento de despesa, gerir estoques, incrementar o just in
time. Por meio dele, tem-se a ata de registro de precos que cria obrigacdo para o fornecedor,
sendo considerado um pacto leonino (Le&o, 1996, p. 98).

Hely Lopes Meirelles (2006) aponta inadequacbes do uso do registro de precos,
sobretudo para produtos ou servi¢os que sofrem inovagdes frequentes, ocasionando, assim,
defasagem tecnoldgica ou obsolescéncia.

Nessa sistematica, o gerenciador da ata é responsavel por realizar a licitacdo, remanejar
quantitativos e negociar alteracdo ou atualizacdo dos precos (Brasil, 2023b). O participante € 0
6rgdo ou entidade da Administracdo Publica que participa dos procedimentos iniciais da
contratacdo para registro de precos e integra a ata de registro de pre¢os e 0 carona aproveita 0s
precos licitados do gerenciador.

Niebuhr (2006, p. 18) defende que a carona inibe a igualdade entre os concorrentes, pois
so0 um fornecedor é beneficiado em pretericdo de novos e sucessivos procedimentos licitatorios.

A carona ingressou por meio de licitagbes do Ministério da Saude e expandiu-se por
meio do Decreto n° 4.342/2002 e Art. 8° ao Decreto n° 3.931/2001. Outros institutos foram
criados: majoracdo dos quantitativos da ata de registro de precos, realizacdo prévia de reunioes
com licitantes, com vista a informa-los das peculiaridades do Sistema de Registro, prorrogacéo
do prazo de validade do registro de precos em prazo superior a 12 (doze) meses (Brasil, 2001).

O Pregdo 16/2005 permitiu que um fornecedor de certame de 32 milhdes, fosse

contratado por carona por 60 6rgdos distintos, multiplicando a venda para mais de 2 bilhGes de



68

reais. Em 2006, a 42 Secretaria de Comércio Exterior (SECEX) requereu ao TCU a suspenséao
das ades0es, alegando jogo de planilhas no edital (Brasil, 2007).

Para 0 Acorddo 1487/2007, carona ilimitada desvirtua o Sistema de Registro de Precos,
ofende o principio da livre concorréncia, economia de escala, isonomia, vinculacdo ao
instrumento convocatdrio, moralidade, razoabilidade (Brasil, 2007).

O registro de pregos influencia o escalonamento das preferéncias de consumo. Para a
abordagem Analise Econémica do Direito, “o agente racional faz escolhas e percebe as normas
juridicas como grandes mecanismos de “preco” (analise de “custo-beneficio” para suas
condutas” (Tim, 2018, p. 14).

De acordo com o autor, essa racionalidade o fard escalonar preferéncias, evitando as
condutas de maior “custo”, Ou seja, fazer analises de “trade off” (Tim, 2018, p. 14). O agente
de compras racionaliza: a licitacdo é burocréatica, engessa e custa caro ao erario, as compras
precisam ser praticas, céleres, os riscos da carona compensam os riscos do afastamento da
licitacdo.

Ha varios argumentos a favor da carona: o modelo confere flexibilidade para escolher,
contratar e ainda remanejar quantitativos. A pesquisa de mercado se torna mais ampla na
existéncia de diversos “caronas”, confirmando a vantagem dos pregos registrados, maior
interesse do fornecedor, inexisténcia de vedacdo legal ou moral para o particular vender para
diversos 6rgaos da Administracdo, a partir de um processo licitatério, atividade-meio.

Mas, ha inumeros os riscos dessa contratacdo: quebra de impessoalidade, pois o agente
escolhe a ata sem qualquer imposicédo de tratamento diferenciado, dificulta o controle externo.

Outras vulnerabilidades incluem: reproducdo do plano de trabalho do gerenciador para
se adequar a ata, auséncia de pesquisa de pre¢os valida, alterar o contrato ap6s a formalizagédo
da ata violando o edital.

A carona permite a livre escolha da localizacdo, marca, produto, a empresa e negociacao
direto com o fornecedor. No entanto, quais critérios orientam o agente observa na escolha entre
a ata do fornecedor A ao invés do B, C, D? Diante da facilidade de contratar, qual o estimulo
para licitar se ha autorizagdo para escolher empresas que atendem ao plano de trabalho?

Ivo Gico Junior (2009, p. 28) destaca que “as pessoas incorrerdo nos custos de
desenvolver certa atividade (perda de utilidade), enquanto a unidade adicional da atividade
desenvolvida trouxer mais beneficio (ganho de utilidade) do que custou desenvolvé-la, é o que
chamamos de andlise marginal”.

Para o autor, “a transitividade significa que se o agente prefere A ao inves de B ou C,

entdo, ele deve preferir A ao invés de C, do contrario, jamais seria capaz de realizar uma
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escolha, ficaria trocando de opgdo eternamente” (Gico Junior, 2009, p. 28). Enquanto a
estabilidade das preferéncias impde que se as pessoas mudaram de comportamento, entdo, é
porque alguma coisa mudou ao seu redor e ndo suas preferéncias (Gico Janior, 2009, p. 28).

A integridade pode contribuir com o estimulo a competitividade e implementacédo de
programas de agdo, porém o “balcdo as atas” como estratégia de marketing favorece o poder de
fornecimento de empresas especificas que dominam precos, escolhas e mercados, reduzindo
espacos para a celebracdo de certames e novas competic6es, em ambito local.

Embora concorréncia consista em “acdo competitiva desenvolvida por agentes que
atuam no mercado de forma livre e racional sendo prerrogativa do Estado intervir de forma a
garantir que a competicdo entre os concorrentes ocorra de forma justa e sem abusos e garantir
a defesa da eficiéncia economica” (Figueiredo, 2014, p. 99).

Porém, o mercado de atas de registro de precos rompe com essa logica, ensejando falhas
de mercado e contribuindo com exclusdo de pequenos negécios da arena competitiva. Ha
incentivos do mercado para que agentes publicos escolham atas especificas, conforme anexo D
e Anexo E, apontam sites que publicam bens e servicos licitados, como uma espécie de canal
de vendas.

Esse mecanismo, tende a conferir ao detentor da ata vantagem competitiva, seja por
preco ou enfoque. Para Porter (1989, p. 11) um lider no custo deve obter paridade ou
proximidade de acordo com a diferenciacéo relativa a seus concorrentes para ser um competidor
acima da média. Para o autor, vantagem competitiva pode ser de baixo custo, diferenciacdo e
enfoque. E se uma empresa deseja alcancga-la, deve realizar escolhas sobre o tipo de vantagem
que busca obter (Porter, 1989. p. 10).

O Decreto n.° 3.931/2001 admitia a prorrogacao da vigéncia da ata de registro de precos
por mais de 12 (doze) e a carona ilimitada. Enquanto o Decreto n.° 7.892/2013 vedou a
prorrogacdo da vigéncia da ata de registro de precos por mais de 12 (doze) e estabeleceu limites
as caronas (Brasil, 2001, 2013a).

Desde 2007, 0 TCU recomendou ao Executivo que aprimorasse a sistematica do Sistema
de Registro de Precos, para capturar ganhos de escala nas quantidades adicionais decorrentes
de ades0es.

O Executivo Federal implementou algumas recomendacfes de controle externo,
impondo limites quantitativos a carona, apés o Acordao n° 1.233/2012 (Brasil, 2012a).

De acordo com o Acordao 1.893/2017, a carona deve ser prevista em edital, havendo
irregularidade caso essa exigéncia deixe de ser observada, assim como detalhamento das

necessidades que o carona pretende suprir e compatibilidade com o objeto discriminado na ata
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(Brasil, 2017b).Por meio do Acérddo 420/2018, aplicou-se multa em razdo da adesédo
injustificada a ata de registros de pregos realizadas sem estudos e projetos que justificassem
quantitativo contratado (Brasil, 2018b).

Enquanto, o Acordao 1.823/2017 estabeleceu que a comprovacdo da vantagem da
adesdo deve estar evidenciada pelo confronto entre os pregos unitarios dos bens e servicos
constantes da ata de registro de precos e referenciais validos de mercado (Brasil, 2017a).

No momento, o Decreto n°® 11.462, de 31 de mar¢o de 2023 regulamenta os artigos 82
até 86 da NLLC, sendo o sistema de registro de precos o conjunto de procedimentos para a
realizacdo, mediante contratacdo direta ou licitagdo nas modalidades pregdo ou concorréncia,
de registro formal de precos relativos a prestacéo de servigos, as obras e a aquisicao e a locagdo
de bens para contratacdes futuras (Brasil, 2023b, Art.1°).

De acordo com a norma, o procedimento € aplicavel as obras e servicos de engenharia,
no ambito da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional (Brasil, 2023b,
Art. 82).

Esse regulamento limita caronas, por 6rgdo ou entidade, a cinquenta por cento dos
quantitativos dos itens registrados para o 6rgdo ou a entidade gerenciadora e para 0s 6rgaos ou
as entidades participantes (Brasil, 2023b, Art. 32).

O total de adesdes deve observar, na totalidade, ao dobro do quantitativo de cada item
registrado na ata de registro de pregos para 0 6rgdo ou a entidade gerenciadora e os 6rgaos ou
as entidades participantes, independentemente do ndmero de Orgdos ou entidades ndo
participantes que aderirem a ata de registro de precos (Brasil, 2023b, Art. 32). Os dados contidos
no Quadro 2 ilustram a aplicacao desse limite:

Quadro 2 — Calculo de Estimativa para Caronas (Decreto Federal) — Brasil — 2024

Demanda Demanda Preco Quantidade Maégrrgﬁapor Maximo para
ITEM Gerenciador | Participante Unitario Homologada adeso
R$
ltem a 120 100 100.000.00 220 110 440

Fonte: Elaborado pela Autora desta dissertagdo.

Portanto, uma licitagdo com um item registrado para 220 unidades, pode chegar até 660
unidades fornecidas (220 + 440). No entanto, o fornecedor deixa de reduzir valores com o
aumento de quantitativo fornecido.

Apesar de ser criticado por varios doutrinadores, caronas possuem incentivos
institucionais: decretos, manuais, tutoriais e sistemas de gestdo, publicidade, editais. A NLLC

incentiva caronas e dispensa gerando potencialidade para riscos e violages a importantes


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/Ac%25C3%25B3rd%25C3%25A3o%2520420%252F2018%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0
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principios da administracdo publica, apesar de vérios dispositivos sobre instrumentos de
governancga no seu texto.

A adesdo poderd ser exigida para fins de transferéncias voluntarias, sem limites
quantitativos se for destinada a execucdo descentralizada de programa ou projeto federal e for
comprovada a compatibilidade dos precos registrados com os valores praticados no mercado
(Brasil, 2023b, art. 32, § 2°).

A “inovadora” norma geral permite carona para compras de emergéncia, pratica que ja
existe em Goias, desde 2011. Além disso, reproduziu os vicios Decreto n® 3.931/2001(carona
ilimitada, prorrogacdo a ata de registro de precos. 1sso porque, o prazo de vigéncia da ata de
registro de pregos serd de um ano, contado do primeiro dia Util subsequente a data de divulgacao
no Portal Nacional de Compras Publicas, e podera ser prorrogado por igual periodo, desde que
comprovado que o preco é vantajoso (Brasil, 2023b, art. 22).

Por fim, reintroduziu a carona ilimitada para aquisi¢cdo emergencial de medicamentos e
de material de consumo médico-hospitalar por érgdos e entidades da Administracdo Publica
federal, estadual, distrital e municipal, a adesdo a ata de registro de precos gerenciada pelo
Ministério da Saude.

Quanto a transparéncia, até 2015, o controle das caronas era feito em uma planilha do
Excel, retidas em reparti¢bes internas. Em abril de 2018, o Executivo Federal implantou o
modulo de Gestdo de Atas de Registro de Preco/SRP ao portal SIASG. Porém, inexiste
consolidacdo de dados para o publico externo sobre adesdes, no Painel de Compras.

Como garantir que contratacdes céleres sejam socialmente justas, quando se escolhe
sem ampla publicidade? Além disso, o poder de negociacdo dos fornecedores e a opacidade
destas compras desestimulam o programa de acdo voltado para 0s pequenos negécios.

A combinacdo entre registro de precos para dispensas de licitagdes tende a incrementar
0s riscos operacionais, financeiros e de integridade nas contratacdes.

Se a carona fosse extensdo do processo licitatorio, a cota para fornecimento adicional
deveria ser reservada a microempresa, como tratamento diferenciado. E apenas quando
esgotadas as possibilidades de atas em favor de MPE, se admitiriam ades@es as atas fornecidas

por empresas de grande porte.

4.1.1 Remanejamento de quantitativo de registrado em atas

Outro modelo que incentiva caronas é a possiblidade de remanejar quantidades previstas

para os itens do gerenciador para participantes e caronas (Brasil, 2021, Art. 30). Porém, quando
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for remanejada a quantidade de 6rgdo ou de entidade participante para 6rgdo ou entidade carona,
serdo observados os limites de adesdo (Brasil, 2023b, art.30).

Supondo o exemplo do quadro 1, no qual um ente registrou 220 itens, sendo 120 para o
Gerenciador e 100 para o participante. Antes do prazo de vigéncia da ata, varios caronas
pretendem aderir ao saldo de 440 itens.

Se o Gerenciador consumir 60 itens, sobrardo 60 que poderdo ser remanejados para
caronas. Se o participante consumir, 50 itens, remanescerdo 50 itens para caronas. Apesar de
serem instrumentos distintos, remanejar quantitativo de ata, também, incentiva o mercado das
adesoes.

Isso se deve, porque o modelo confere flexibilidade e impulso procedimental a pratica,
sendo o planejamento do quantitativo estimado a maior, meio para operacdes de remanejamento
que beneficiam fornecedores.

Nessa sistematica, compete ao Gerenciador autorizar a operagdo e reduzir o quantitativo
informado pelo érgdo ou pela entidade participante, desde que haja prévia anuéncia do 6rgdo
ou da entidade que sofrer reducédo dos quantitativos informados (Brasil, 2023b, art.30).

Se o remanejamento for entre 6rgdos ou entidades de Estados, do Distrito Federal ou de
Municipios distintos, cabera ao fornecedor beneficiario da ata de registro de pregos optar pela
aceitacdo ou dispensa de fornecimento decorrente do remanejamento dos itens, existindo
remanejamento em compra centralizada (Brasil, 2021, Art. 30).

Quando um orgao decide escolher um fornecedor, dentre centenas de outros, qual é a
compensacao para microempresas e empresas de pequeno porte, pois novas licitagdes deixaram
de ser realizadas? Ao menos que tenha sido vencedora, nenhuma.

Ademais, a realizacdo de contratacbes em meios virtuais, altera a classica concepcao de
desenvolvimento local, atrelada a venda para o local da sede da empresa. Com a carona
desenvolvimento territorial deixa de ser atrelado a um local especifico. Por exemplo, se uma
licitacdo é feita pelo 6rgéao federal com entrega em varios Estados, como promover o tratamento

diferenciado?

4.2 REGISTRO DE PRECOS NACIONAL E PROGRAMAS DE GOVERNO

Esta secdo trata do registro de precos nacional, instrumento administrativo que abrange
a elaboracao de especificagdes, estudo de mercado, realizacdo da licitagdo e gestéo de atas de
registro de precos. Nele, o Governo Federal, por meio do FNDE, centraliza a demanda nacional

dos sistemas de ensino por bens e servicos, por exemplo.
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Nesta sistemética, o Gerenciador conduz a licitacdo e consolida a demanda dos 6rgaos
participantes de compras nacional para o atendimento de um programa de governo. Para o
FNDE, a compra centralizada reduz precos assimétricos em desfavor dos entes menos
desenvolvidos e certames desertos, contribuindo com aquisi¢ées econémicas.

Os 6rgaos estaduais e municipais sdo meros aderentes das atas de registro de precos
formalizadas pela autarquia. Alguns dos produtos licitados pelo FNDE e compartilhados para
municipios sdo: ar-condicionado, brinquedos e playgrounds, caminhdes frigorificos,
computador interativo e lousa digital, refeitdrios escolares, instrumentos musicais e eletrénicos,
laboratério de informaética, laptops educacionais, equipamentos e produtos médicos e
hospitalares, dentre outros.

E ainda mobiliario escolar, mobilidrio para composicdo das salas de recursos
multifuncionais, mobiliario para educacdo infantil, notebooks e impressora multifuncional,
onibus escolar rural, dnibus urbano acessivel, dnibus urbano escolar acessivel piso baixo,
servico de tecnologia 3g, uniformes escolares, utensilios para cozinhas e refeitorios escolares
(FNDE, [2019]).

A entrega ocorre por regides e as contratacdes sdo de grande vulto. Nessa modelagem,
sdo fornecidos bens para atender politicas publicas de educagdo com o fornecimento de
produtos para Municipios, como se fosse uma dindmica de consdércio pablico. Um dos exemplos
é o Programa Caminho da Escola e Programa Proinfancia.

Porém, a sistematica cria algumas externalidades em decorréncia da configuracdo dos
editais e modelos de governanca. No Pregdo A, o FNDE incluiu em um mesmo grupo estados
da regido Norte e 0 Estado de S&o Paulo, além de estados do Centro Sul com estados do
Nordeste (Brasil, 2013b).

O TCU apontou inconformidades neste modelo de compras: custos logisticos dos locais
mais afastados seriam repassados para as areas com custo mais baixo. Para o 6rgao, faltam
calculos que estimem o eventual impacto, positivo ou negativo sobre os precos estimados para
cada regido.

O critério de regionalizagdo politico possibilitaria desvantagens para 0s entes mais
necessitados, com riscos de faltar interessados ou de terem propostas com precos assimétricos
em desfavor desses entes, reduzir custos logisticos (Brasil, 2013b).

Em relagéo a regionalizagdo, o TCU afirmou a necessidade de estudos financeiros em
relacdo a divisdo por regifes geogréaficas além de obedecer a um critério ja adotado de regides,

visando ao estimulo do desenvolvimento regional, sem comprometer a disputa pelos itens.
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O FNDE incluiu Estados da regido Norte e o0 estado de Sdo Paulo na mesma regido de
fornecimento e estados do Centro-Sul com o Nordeste, de forma que os custos logisticos dos
locais mais afastados seriam repassados para as areas com custo mais baixo (Brasil, 2013b).

Para a autarquia federal, celebracdo de uma quantidade muito maior de atas de registro
de precos acarretaria em custos administrativos mais elevados por conta das publicagdes no
Diério Oficial da Unido e dificuldade de gerenciar contratos com vérios fornecedores distintos
(Brasil, 2013b).

Nesse modelo, as especificacdes sdo padronizadas pelo FNDE, ou seja, a partir de um
processo licitatorio bens e servigos serdo disponibilizados para 6rgéos participantes de compra
nacional e caronas, dentro de um programa de governo.

No entanto, a regionalizacdo, por si, ndo assegura precos mais baixos, em locais de
dificil acesso, pois quando se agrupam Estados sem proximidade geografica, ha a probabilidade
de serem cobrados valores mais altos para locais de logistica facilitada. (Brasil, 2013b).

O TCU criticou a opacidade de disponibilizacdo de estudos preliminares, acerca do
quantitativos de escolas, por unidade federativa, contido em cada grupo com expectativa de
fornecimento, conforme informac@es contidas no Quadro 3 (Brasil, 2013b).

Quadro 3 — Exemplo de Regionalizacdo em registro nacional — Brasil — 2019

Pregéo ATARP Regido Fim vigéncia

Ata RP 04/2017 PE, AL, SE 18/12/2018
Grupo 8 —itens 57 a 64
Ata RP 05/2017 AP, PA, RR 05/01/2019
Ata RP 06/2017 RJ, ES, SP 05/01/2019

Pregdo 10/2017 | Ata RP 01/2018 AC, AM, RO, MT, MS 26/01/2019
Ata RP 02/2018 BA, PR, SC, RS 26/01/2019
Ata RP 05/2018 MG, DF 16/04/2019
Ata RP 06/2018 PI, CE 16/04/2019
Ata RP 09/2018 TO, MA, GO 20/04/2019
Ata RP 10/2018 RN. PB 20/04/2019

Fonte: Elaborado pela Autora desta dissertacdo, a partir de Edital FNDE (2019).

Tal sistematica vincula transferéncia de recursos as caronas dos bens licitados, quando

deixam de integrar o processo como participantes. Estados, municipios e Distrito Federal
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(FNDE), podem aderir as atas por meio do Sistema de Gerenciamento de Atas de Registro de
Precos (SIGARP), (Anexo F).

O Programa Caminho da Escola permitird a aquisicdo de veiculos
padronizados para o transporte escolar, por meio da adesao a ata de registro
de precos nacional gerenciada pelo FNDE.

§ 1° A aquisicédo de veiculos a que se refere o caput poderéa ser realizada por
meio de:

| - dotagBes orcamentarias consignadas ao Ministério da Educacéo;

Il - linhas de crédito concedidas por instituicdes financeiras autorizadas a
funcionar pelo Banco Central do Brasil; ou

111 - recursos proprios ou de outras fontes dos entes federativos que aderirem
ao Programa Caminho da Escola (Brasil, 2022f, Art. 39).

O Acordao 1.592/2013 apresentou externalidades das caronas no registro de precos
nacional, como exigir propostas por item e adjudicar por lotes (Brasil, 2013b). No entanto, ha
infraestrutura de incentivos, a exemplo de comunicacdo dos produtos vigentes e vinculacoes

entre carona e linhas de créditos no portal FNDE:

Estados, municipios e o Distrito Federal podem aderir a atas de registro de
precos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) para
adquirir uma série de itens para suas redes de ensino:

Mas algumas dessas atas estdo proximas do fim do prazo de vigéncia. Ou seja,
0s interessados em produtos como mobiliario para educacdo infantil, materiais
escolares e brinquedos para area externa, por exemplo, devem agilizar os
pedidos de adesdo as respectivas atas (FNDE, [2019]).

H4, também, sistema projetado para que Estados, municipios e Distrito Federal (FNDE)
peguem caronas, denominado Sistema de Gerenciamento de Atas de Registro de Precos
(SIGARP) (FNDE, [2019]).

Quanto aos estimulos normativos, destaca-se a lei de licitacGes que torna obrigatéria a
carona de 6rgdos e entidades da Administracdo Publica estadual, distrital e municipal para
transferéncias voluntérias, embora o Acorddo 1.717/2012 — Plenério — TCU tenha reconhecido

a irregularidade de condicionar o recebimento de verba a adesdo as atas federais.

9.2. com fundamento no art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/92, responder ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) que ndo é possivel
exigir, como condicdo para celebracéo de convénios, que as entidades publicas
(Estados, Distrito Federal e Municipios, inclusive suas autarquias e fundagdes
publicas) a serem beneficiadas com verbas federais se utilizem, sempre que
houver e desde que atendidas as exigéncias legais e regulamentares, de atas de
registro de precos gerenciadas por 6rgaos ou entidades federais, quando da
aquisicdo de bens ou servicos com recursos oriundos da transferéncia
voluntéria, ante a auséncia de amparo nas normas constitucionais e legais
vigentes (Brasil, 2012b).
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O TCU assegura a possibilidade de entes estaduais e municipais realizarem licitagcdo
quando obtiverem condic¢des mais vantajosas que as da ata (Brasil, 2012b). No entanto, vincular
transferéncia de recursos a carona, esvazia a realizacao da licitacdo propria e por consequéncia
o tratamento diferenciado e a potencialidade de fomentar a economia local.

As licitagdes municipais sédo potencialidades a gerar emprego e renda, bem como
inducdo ao crescimento econdmico. Mas, esse modelo apesar de atender programa de governo
inibe o alcance do programa, em razdo da sua caracteristica de regionalizar editais, licitacdes
por lote e pelo tipo do produto.

O desenvolvimento territorial inclusivo resta comprometido, pois a pequena empresa
perde a oportunidade de participar de processo licitatorio local, tendo em vista que a autarquia
federal realiza o certame para que entes municipais apenas solicitem os materiais e servigos, no
ambito de programas de governo.

Outros fatores podem interferir no acesso de pequenos negdcios nesta sistematica de
editais regionalizados. A forma de consumo pode tanto restringir, quanto potencializar a politica
de tratamento diferenciado em licitacoes.

Uma externalidade que promove exclusdo de MPE é cotar por itens e adjudicar por
grupo. Isso porque, 0 agrupamento tende a restringir a competitividade do certame, quando ha
diversidade de produtos distintos entre si (Brasil, 2013b).

Nesse contexto, retomando o problema de pesquisa: em que medida a modelos e
praticas de contratacdes restringem ou criam potencialidade ao tratamento diferenciado? De
acordo com o Acorddao n° 7.243/2015, ha irregularidade quando se autoriza carona para
aquisicdo separada de itens adjudicados por prego global. Isso porque, é preciso de demonstrar
razdes técnicas, logisticas, econbémicas ou de outra natureza que tornam necessario promover o
agrupamento, como medida tendente a propiciar contratacbes mais vantajosas (Brasil, 2017d).

Ha excec0es, justificadas pela padronizagdo, a exemplo de compra de talheres, ou
padronizacdo do design e do acabamento dos diversos moveis que comporao os ambientes de
determinado 6rgéo (Brasil, 2017d). As informagdes contidas no Quadro 4 demonstram o limite
de caronas fixada pelo Decreto federal para aquisi¢des vinculadas a programas de governo:

Quadro 4 — Calculo de Estimativa para Caronas (R$) — (Decreto Federal) para programas de governo —
Brasil — 2024

ITEM Dema_nda De_mgnda Preco Unitario Limite por Limite total
Gerenciador Participante carona
Servigo de .
Licenca pelo 1 7 2.481,352,12 8 itens 40 itens




7

Uso de
Software

Fonte: Elaborado pela Autora desta dissertagéo.

Nesse mercado, reduz-se o estimulo a economia local, pois 0s entes municipais devem
participar como participantes ou caronas. Em pesquisa aos relatorios disponibilizados pelo
FNDE, entre 2019 até 2023, foram contratados o equivalente de 3 bilhées em caronas para
somente 7 fornecedores de grande porte e transnacionais (Anexo F).

O Registro de Precos Nacional permite que Entes da Federacdo facam adesdes as atas
para atender aos programas governamentais. No programa Caminhos da Escola, a autarquia
federal, Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) conduz a licitacdo para
renovar a frota de veiculos escolares das redes municipal, estadual e distrital de educacéo bésica
publica (Brasil, 2022f). Por fim, dados contidos na plataforma que gerencia ades6es no portal

do FNDE, revelaram um ambiente de negdcios com predominio de transnacionais.

4.2.1 Sistema de registro de precos permanente

O sistema de registro de precos foi criado para ser instrumento de planejamento das
compras. Converteu-se em meio para outros institutos: carona e sistema de registro de precos
permanente.

No Sistema de Registro de Precos Permanente, dindmica que ocorre em ambito estadual,
0 6rgdo que fez a licitacdo se aproveita toda a licitacdo reabrindo apenas a fase de lances.

Esse modelo foi idealizado pela iniciativa privada e acolhido pelos Estados de Rond6nia
e Tocantins e Minas Gerais e traz riscos de perenizardo do fornecedor e mitigacdo de

transparéncia e competitividade.

4.2.2 Atualizacdo de registro de precos permanente

Consiste no aproveitamento do aproveitamento do registro de precos permanente! E
precedida de nova licitagcdo instruida com base no edital da licitagdo inaugural, com a
reproducdo de habilitagdo e prazo para apresentacdo de propostas conferidos a licitagdo que
precedeu o registro de precos inicial (Rondonia, 2013, Art. 31).

A Administracdo Publica podera convidar, por meio eletronico, todos os cadastrados e

os licitantes do certame inicial e devera consultar o atual beneficiario do item, para verificar o
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interesse de manutencdo do registro, mediante apresentacdo de nova proposta no prazo
estabelecido (Rondonia, 2013, Art. 31).

Se o fornecedor aceitar o seu preco, serd o valor maximo para a formulacao de proposta
para o respectivo item, sendo o valor de referéncia para a licitacdo. Durante a reabertura da
sessdo, serdo desclassificadas propostas de precos superiores ao pre¢co maximo do fornecedor
sera publicada nova Ata (Ronddnia, 2013, Art. 32).

O modelo favorece o vencedor do registro de pregos inicial, impactando no
desenvolvimento de politicas publicas, sobretudo do tratamento diferenciado, pois tende a
perenizar o fornecedor detentor da ata.

Hé& vantagem competitiva para o fornecedor detentor da ata, pois serd consultado sobre
0 interesse em continuar vendendo ou prestando o servico para o contratante. E uma forma de
renovar a ata de registro de precos de forma sistematica, de incentivando a ampliacdo da

competitividade, sob a justificativa de eficiéncia e celeridade.

4.2.3 Compras para atender determinacao judicial

A governanca nas aquisi¢Oes inclui estratégias voltadas ao cumprimento de decisdes
judiciais e dispensacdo de medicamentos, por exemplo. Em determinados cenérios, a aplicacdo
do tratamento diferenciado sera afastada diante da natureza da contratacéo, do tipo do produto
e dos riscos operacionais decorrentes da aplicacdo da politica publica.

Por exemplo, em dispensas para aquisicao de farmaco de alto custo, em geral, sdo bens
importados e de dominio de transnacionais. Além disso, quando o Ente precisa de fornecer
procedimentos e insumos fora do planejamento, em detrimento da utilizacdo prioritaria dos
tratamentos incorporados.

Se um ente é obrigado a fornecer determinado insumo, a fungdo compras deve ser
estruturada, além de processos para fins de dispensacéo e os correspondentes subprocessos para
evitar multas em face de novos descumprimentos, sendo central para materializacdo de
importantes direitos fundamentais e por vezes é preterida nas analises acerca do incremento na
judicializagdo.

Estudo do CNJ, em 2021, revelou que na percepcdo de secretarias estaduais de saude
as decisdes judiciais raramente consideram as politicas publicas existentes (9 secretarias); (as
vezes 05); (1 sempre) ndo sei informar (4) nunca consideram politicas publicas (2 secretarias.

Ha& politicas publicas ja implementadas, que permanecem sendo judicializadas, seja

por falta de informacao de acesso ou seja por uma questdo de ""burla™" aos préprios sistemas
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de regulacéo de acesso ou ao fornecimento de medicamentos, sendo a judicializagdo um meio
mais facil para tanto (Conselho Nacional de Justica, 2022).

Em 77% das secretarias estaduais de saude, ha relacdo estadual de medicamentos,
contudo 64% sofrem com desabastecimeno por causa de problemas licitatérios (Conselho
Nacional de Justica, 2022).

A pesquisa exp0s risco de fornecimento em duplicidade de medicamentos, quer seja
pela Unido, quer pelo Estado:“Por fim, sugere-se que 0s medicamentos e insumos que venham
a ser fornecidos pela Unido em razdo de deciséao judicial sejam direcionados ao almoxarifado
estadual, a fim de evitar fornecimento duplicado e também garantir a melhor gestdo de
estoque (Conselho Nacional de Justica, 2022).

Diante da urgéncia e complexidade nos processos e subprocessos atinentes a
judicializacdo de politicas publicas, o programa de tratamento diferenciado sequer possui

espaco para ser aplicado, nos moldes regulatérios, de como foi desenhado.

4.3  FINANCEIRACAO DE CONTRATOS ADMINISTRATIVOS — SOBRE
ANTECIPAGOV — A PLATAFORMA DE ANTECIPACAO DE RECEBIVEIS

Esta secdo trata do Antecipagov, programa de antecipacdo de recebiveis para
fornecedores que possuam empenhos e contratos decorrentes de compras feitas por meio do
portal de compras federal.

Antes da sua instituicdo, as operacdes de cessdo de crédito de contratos administrativos
ocorriam entre fornecedor e instituicdes bancéarias de livre escolha da empresa. A
Administracdo Federal era, por vezes, comunicada da transacdo, através dos bancos, e muito
apos a sua implementacao.

“O direito financeiro afirmou-se como um dos campos mais controvertidos da ciéncia
juridica, incorporando as tensfes e as contradi¢des da relacdo entre o poder do Estado e a
sociedade na organizagdo do sistema capitalista” (Bercovici; Massonetto, 2006, p. 59).

Sobre o tema, o Parecer n° 31/2019/DECOR/CGU/AGU firmou-se no sentido de
juridicidade da formalizag&o de cessdo de credito em contratos administrativos, salvo se vedado
em edital ou em clausula (Brasil, 2020c, itens 1-5). Segundo o seu teor: Ao planejar a licitacdo,
a Administracdo deve avaliar se a cessdo do credito ensejara riscos de comprometer a execucao
e fiscalizacdo do objeto” (Brasil, 2020c, itens 1 -5).

Nessa sistemética, a contratada permanece responsavel pela execugdo do contrato

administrativo e a sistematica, a apuracdo do pagamento devido a cessionaria serd a que seria
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devido a (cedente) (Brasil, 2020c, itens 1-5). Por outro lado, argumentos contrarios a cessdo
de crédito de contratos administrativos foram consolidados no item 27 do Parecer N.°
31/2019/DECOR/CGU/AG:

Diz-se que a cessao de crédito é incompativel com o regime de direito pablico,
sobretudo com a natureza personalissima (intuitupersonae) dos contratos
administrativos; Nao existe previsdo legal especifica sobre a cessdo de crédito
dos contratos administrativos, de sorte que a sua aceitagdo violaria o principio
da legalidade estrita no sentido de que & Administragdo somente ¢é licito fazer
aquilo que esteja previsto em lei; O art. 63 da Lei n® 4.320, de 17 de marco de
1964, e 0 art. 44 do Decreto n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986, proibiriam
a cessao de crédito, na medida em que dispdem que 0s pagamentos realizados
pela Administracdo Publica devem ser feitos em conta bancéria do credor; e
A cessdo de crédito poderia causar prejuizos a execucdo contratual, a
satisfagdo do interesse publico ou, ainda, servir de simulagdo a negocios
escusos praticados em conluio pela empresa contratada e pelo terceiro
cessionario (a exemplo de fraude a credores) (Brasil, 2020c, item 27).

As operacdes s6 devem ocorrer em plataforma digital AntecipaGov para fornecedores
com empenhos e contratos decorrentes de compras feitas por meio do portal de compras
publicas federais.

Para entender o funcionamento da operacao, foram analisadas a Instrugdo Normativa n°
53, de 8 de julho de 2020, que define as regras e 0s procedimentos para operacao de crédito
garantida por cessao fiduciaria dos direitos de créditos decorrentes de contratos administrativos,
realizadas entre o fornecedor e instituicdo financeira, por meio do Portal de Crédito digital, no
ambito da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional (Brasil, 2020d. Art.
19).

Também foram extraidas informacdes do Portal de Compras do Governo Federal,
Manual de Integracdo da AntecipaGov e na loja Serpro. Por meio desta plataforma,
fornecedores que detiverem contratos ou empenhos com a Unido poderdo requerer a
antecipacéo de até 70% (setenta por cento) do saldo a receber atualizado do (s) contrato (s) e/ou
empenho (S) como garantia para solicitar empréstimos e financiamentos em instituicdes
financeiras que operam neste ambiente, tipo I, Il e 111 (Brasil, 2020d, Anexo I, item 1.2).

As informacgfes descritas na Figura 2 traduzem o fluxo do produto, que integra

fornecedor, estrutura do Estado e Institui¢des Financeiras.
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Figura 2 — Anuncio do Antecipagov no Portal de Compras — Brasil - 2024

= Portal de Compras do Governo Federal O gue voce procuwa’ Q

D
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Credencie sua Insttuch

Fonte: Brasil. Portal de Compras do Governo Federal. AntecipaGov (2022b).

Segundo o Manual de Integracdo APl AntecipaGov, o fornecedor cadastra contrato,
empenho para recepcionar as propostas de crédito das institui¢des financeiras credenciadas e o
sistema calcula de forma automética a margem disponivel para antecipagao.

O Valor Bruto da operacéo considera o valor liquido recebido pelo fornecedor acrescido
das taxas, tarifas, juros e etc., envolvidos na operacgdo de crédito (Brasil, 2021c, p. 23). O valor
liquido correspondera ao valor total do empréstimo, descontadas as taxas cobradas na operacdo
(Brasil, 2021c, p. 64). Quando o fornecedor aceitar uma cotagéo, ele é direcionado para a
Plataforma Digital da Instituicdo Financeira.

Exemplo:

- Valor operagédo: R$ 50.000,00

- Taxas/juros/outros: R$ 4.983,24

- Valor liquido: R$ 45.067,76

Depois que os fornecedores cadastram cotacfes no Portal AntecipaGov, aguardam
recebimento de propostas de empréstimo. Apds a etapa de cadastro de contratos e empenhos, 0
orgao contratante fornece informacdes qualificados as instituicbes financeiras, atinentes a
avaliacdo de riscos.

De acordo com Manual de Integragdo APl AntecipaGov, 0 agente publico participa da
operacdo respondendo: Ha algum problema na execucéo contratual? Ha indicativos de reducéo
de valor dos contratos? Ha algum impedimento adicional para continuidade do processo de
antecipacédo de recebiveis? (Brasil, 2021c, p. 69).

A operacdo de crédito é garantida por meio de conta vinculada especifica para

pagamento dos créditos cedidos fiduciariamente em garantia (Brasil, 2020d, Art. 2°). E o Saldo
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devedor deve ser atualizado, amortizando as parcelas recebidas até a sua completa liquidacdo
(Brasil, 2020c, p. 24).

Exemplo:

- Valor operacdo: R$ 50.000,00

- Taxas/juros/outros: 4.938,24

- Valor liquido: R$ 45.061,76

- Saldo devedor atualizado: R$50.000,0 (Brasil, 2021c, p.24).

Sé&o institui¢bes credenciadas pelo Ministério da Economia (ME): Antecipa Plataforma
de IntermediacOes de Recebiveis & Créditos S/A, Broadfactor Sistema e Apoio Administrativo
Ltda, HSCM Sociedade de Crédito ao Microempreendedor e a Empresa de Pequeno Porte Ltda,
Socred S/A - Sociedade de Credito ao Microempreendedor e a Empresa de Pequeno Porte, UPP
Sociedade de Empréstimo entre Pessoas S/A, Banco Daycoval S/A, Banco Sofisa S/A, dentre
outras (Brasil, 2022b).

Os pagamentos sdo feitos por meio de trava bancéria, ou seja, a movimentacéo é
exclusiva das instituicdes financeiras, admitindo-se recontratar a operacdo (Brasil, 2020d,
Anexo |, item 1.3, c).

O valor maximo da nova operacdo de crédito correspondera a setenta por cento da
diferenca entre o saldo atualizado dos créditos do contrato e o saldo devedor atualizado da
operacdo anterior (Brasil, 2020d, Anexo I, item 1.3, a).

O AntecipaGov fomenta é estratégia de fomento ao mercado, instituida pelo Ministério
da Economia (Brasil, 2021e). O acesso aos servi¢os do Antecipa é restrito para plataformas
digitais credenciadas e que assinaram contrato de prestacdo de servi¢o junto ao Serpro. O
Ministério da Economia credencias as plataformas e atualiza a base de dados do sistema.

Apds feito o credenciamento, a contratacdo dos servigos pode ser feita diretamente no
Serpro, por meio digital, no endereco https://www.loja.serpro.gov.br/antecipa (Brasil, 2021c,
p.33).

As plataformas digitais permitem o envio de propostas de empréstimo as cotagdes

cadastradas pelos fornecedores, com observancia das diretrizes gerais abaixo destacadas:

3.1. As instituicdes financeiras interessadas deverdo, em até cinco dias a
contar da disponibilizacdo de que trata o subitem 2.2 do item 2, apresentar,
propostas para a contratacdo da operacdo de crédito: a) no Portal, se forem
instituicdes financeiras tipo I; b) nas plataformas digitais em que operam, se
forem instituicBes financeiras tipo Il. 3.2. As propostas apresentadas pelas
instituicGes financeiras interessadas deverao conter, no minimo: a) condi¢des
financeiras, comerciais e juridicas aplicaveis; b) prazo estimado do
desembolso do objeto da operacéo de crédito; e c) data estimada de liquidacéo
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da operacdo de crédito. 3.3. As plataformas digitais e as instituicdes
financeiras tipo | registrardo, no Portal, todas as propostas apresentadas
(Brasil, 2020d, Anexo I, item 3.1 — 3.3).

A operacgdo admite incluir, amortizar, liquidar operacdo de crédito de uma Instituicao
para um determinado fornecedor (Brasil, 2021c, p. 10). Quanto ao exercicio de poder
informacional, as empresas credenciadas conseguem consultar dados financeiros de cada
contrato e/ou empenho, incluindo saldo contébil, historico de pagamentos, termos aditivos e
ainda dados sobre:

a) Fornecedor

b) CPF/CNPJ do Fornecedor

C) Numero de identificacdo do Pedido de cotacdo no Portal

d) Soma dos valores atualizados das operagfes de crédito anteriores
(saldo devedor)

e) Instituicdo Financeira que celebrou as operacdes de crédito anteriores
f) H& também a possibilidade de as instituicdes recuperarem as cotacdes
cadastradas pelos fornecedores no Portal AntecipaGov, que aguardam
recebimento de propostas de empréstimo (Brasil, 2021c, p. 136).

A cessdo fiduciéria pode impactar na continuidade dos contratos, sobretudo quando
inexistir previsdo de inicio ou de retomada de execucdo contratual, houver indicativos de
reducdo de escopo e estiver em andamento processo administrativo com vistas a rescisdo dos
contratos.

O Estado regula, promove aces politicas deliberadas e permite que a economia produza
bens e servicos numa quantidade maior do que produziria sem o envolvimento do governo
(Mazzucato, 2018).

A administracdo publica regula, contrata o fornecedor, seleciona a instituicdo financeira,
vende servicos vinculados, remunera a Servico de Processamento de Dados Federal (SERPRO),
designa servidores para alimentarem o sistema com informagfes sobre satde financeira dos
proponentes e ainda cria varios canais de divulgacao.

O portal de crédito digital é tanto um meio para o fornecedor acessar propostas de
créditos, como um produto do Servigo de Processamento de Dados Federal (SERPRO), que é
remunerada por cada operagéo de recebivel e ainda com a integragdo de sistemas externos ao
do governo federal, para fins de utilizagdo do barramento de servicos.

O Executivo Federal criou processos, procedimentos e governanca eletronica para
estimular o mercado de antecipacdo de recebiveis. Esse modelo protege institui¢des financeiras,

pois somente emitem propostas apos prestacdo de informacdes sobre liquidez do fornecedor.
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E apesar de afirmar no portal de compras que sdo antecipados 70% dos créditos ativos,
deixam de ser divulgadas informaces claras sobre taxas. Embora, a cessao fiduciaria seja uma
operacdo privada, ha interacdo com agentes publicos no seu processamento.

Além disso, as antecipacfes s6 podem ocorrer nesta plataforma em taxas praticadas por
instituicdes credenciadas pelo Ministério da Economia. A possibilidade de antecipacdo é
clausula obrigatoria nos editais enquanto politica de governo e se o fornecedor pretender
contratar com uma instituicdo externa a da plataforma, o Estado veda, consistindo em um
modelo de concorréncia similar ao monopdlio.

A exclusividade da antecipacgdo pela plataforma ofende a autonomia empresarial. Se o
fornecedor obtiver, em pesquisa externa, taxas mais baratas e vantagens que sentido faz a
restricdo a celebracdo da cessdo fora deste sistema?

Existiria um direito a contratacdo de recebiveis fora desta plataforma? O estudo entende
que sim, tendo em vista a autonomia para contratar. Desse modo, as instituicdes que operam
fora da plataforma deixam de ser subsidiadas pela intervencao da Administragdo em uma pré-
analise de riscos feita por agentes publicos, o que interfere na oferta de crédito, consistindo em
vantagem competitiva das instituicdes que remuneram a SERPRO.

Inexiste tratamento diferenciado no Antecipagov vinculado ao PRONAMPE, politica
oficial de crédito para MPE. Pequenas empresas competem pelo crédito de igual modo com
empresas de outros portes, inexistindo clareza na fase de pré-contratacao.

A antecipacdo ocorre fora do desenho institucional de politica publica de protecdo ao
microempreendedor. A forma como a operacdo é executada é seletiva, pois apenas quem detiver
vantagem competitiva para vencer licitagdes ou for contratado por dispensas e inexigibilidades
podera antecipar os recebiveis.

Nesse modelo, o detentor da ata possui vantagem competitiva neste processo, pois
guanto mais contratos firmados por meio de caronas, maior a possibilidade de antecipar créditos
de contratos firmados.

Por meio do AntecipaGov, sdo compatilhadas informacg6es sobre os fornecedores que
possuem contratos vigentes com Governo Federal para instituicdes credenciadas. No entanto,
contata-se a falta de publicidade sobre beneficiérios, valores antecipados, remuneracdo da
SERPRO, destinacdo de valores, 6rgdos que autorizaram, quais instituicdes, taxa praticada,
custos e receitas de operacionalizacdo da Plataforma pela SERPRO.

Quanto a transparéncia, deixam de ser divulgados dados quantitativos de compras com
0 uso do tratamento diferenciado entre aquelas que receberam a antecipagao e publicadas as

unidades gerenciadoras que autorizaram as contratacdes caronas.
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O compartilhamento de dados estratégicos para instituicdes financeiras, cria vantagens
para determinadas institui¢des financeiras. Faltam estudos sobre a modificagdo dos valores de
propostas restaram majorados ap6s a implantacdo do AntecipaGov.

Portanto, operacdes de antecipacdo de recebiveis sdo estimuladas pelo Estado, dentro
do sistema de compras publicas, sem constituir politica publica. Em contraste, a operacdo
contribuiria com a sustentabilidade e apoio as MPEs, se fossem conferidas taxas diferenciadas

e exclusividade de aplicacdo da operacédo para os estratos.
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SESTUDOS DO TCU E CGU SOBRE O TRATAMENTO DIFERENCIADO EM
LICITACOES FEDERAIS

Este capitulo dimensiona o impacto financeiro do tratamento diferenciado em compras
federais e expde potencialidades para o programa, a partir do levantamento de relatoria de
auditoria elaborado pela CGU.

Em 2020, o Congresso Nacional solicitou ao (TCU) estudo sobre o impacto do
tratamento diferenciado para a Administracdo Publica, adotando dois métodos para apurar 0
impacto financeiro decorrente do tratamento diferenciado das MEs e EPPs: o primeiro, baseado
no percentual de desconto entre o valor estimado e o valor contratado; o segundo pardmetro se
fundamentou na comparacdo direta entre os precos obtidos na cota reservada para ME e EPP e
na respectiva cota principal, que € aberta a disputa por empresas de qualquer porte (Brasil,
2020b).

De acordo com o primeiro metodo, o TCU estimou que a concessdo dos beneficios dos
tipos | e 111 geraram uma economia de aproximadamente 9% aos cofres federais, cerca de R$
9,3 bilhdes.

Por outro lado, a segunda metodologia calculou a diferenca entre o prego contratado
global e o preco contratado global hipotético, ambos na cota reservada, caso adotado o preco
unitéario da cota principal, como resultado 0s precos na cota reservada foram, em média, 12%
superiores aos da cota principal (Brasil, 2020b). E o que se verifica nas informag@es contidas
na Tabela 1.

Tabela 1 — Perfil de dados sem tratamento diferenciado — Brasil — 2020

Quantidade em Valor
Contratagdes Quantidade o Valor contratado (R$) contratado
0 Em %
ISI?T beneficios tipos 1 559 534 85,8097% 92.454.141.130,80  99,6331%
Com beneficio tipo | 44.429 14,1603% 317.486.409,90 0,3421%
Ci 1 0, 0,
Com beneficio tipo 11 5 0,0016% 11.322.954.70 0,0122%
Com beneficio tipo Il 89 0,0284% 11.631.528,70 0,0125%
TOTAL 313.757 100,0000% 92.794.582.024,10  100,0000%

Fonte: Brasil (2020b).

99% de todas as licitagbes ocorreram sem exclusividade para MPE e sem
subcontratagdo. As informacdes contidas na Tabela 2, demonstram a continuidade do cenério,
de modo que o impacto econémico-financeiro do programa de acao voltado para microempresas
em licitagOes representou menos de 1% do valor contratado, retificando o baixo impacto aos

cofres da Unido.
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Tabela 2 — Perfil dos dados ap6s tratamento diferenciado — Brasil — 2020

Contratacdes Quantidade Qus:]tioiade Valor ?g;t)ratado Valor Ecrcr)]ng/l;atado
e beneficiostipos1a o1 509 g55779% ~ 88.737.077.00870  99,6477%
Com beneficio tipo | 42.360 14,3967% 296.438.355,60 0,3329%
Com beneficio tipo Il 5 0,0017% 11.322.954,70 0,0127%
Com beneficio tipo Il 70 0,0238% 5.977.202,00 0,0067%
TOTAL 294.235 100,0000% 89.050.815.521,00 100,0000%

Fonte: Brasil (2020b).

Contratos com o uso dos beneficios | e Il somaram R$ 302 milhdes, o que representou
0,34% do valor total contratado. Em contraste, com R$ 88,7 bilhdes sem beneficios,
evidenciando baixo impacto do programa, conforme informac6es contidas na Tabela 3 (Brasil,

2020D).

Tabela 3 — Grupo com beneficios | e 111 e grupo sem esses beneficios — Brasil — 2020

Tipode Quantidade (A) Somatériodos (B) Somatoério dos Desconto geral obtido

Desconto total

contrato de valores globais valores obtido (A-B) em cada grupo, em
(Grupo)  Contratos estimados contratados percentual [ (A-B) /A]
Com
beneficios  42.430 397.456.352,71 302.415.557,60 95.040.795,11 23,98%
tipos I e Il
Sem

beneficios 251.800 104.292.976.561,52  88.737.077.008,70  15.555.899.552,82 14,9155773146854%

Fonte: Brasil (2020b).

Como se nota, predominam contratos da cota assumida, os relacionados a itens de
licitacdo da cota reservada que, por ndo terem tido vencedores durante a disputa exclusiva entre
as MEs e EPPs, foram adjudicados ao vencedor da cota principal, sem beneficios dos tipos | a
.

O estudo revelou que a Administracdo possui dificuldade de sistematizar informacoes
para facilitar o processo decisorio sobre o tratamento diferenciado (Brasil, 2020b). Dentre os

apontamentos, as falhas de governancga digital foram evidenciadas:

a) Limitag&o 1 - Falha no registro, no Banco de Dados do Sias, da classificacio
dos 106 itens de participagéo aberta vinculados a itens de cota exclusiva (item
3.1 do anexo 2);



88

b) Limitacdo 2 - Auséncia de modificacdo da classificacdo, quanto ao
beneficio, dos itens de cota exclusiva que se convertem em cota assumida e
inconsisténcia da classificacdo dos fornecedores quanto ao porte (item 3.2 do
anexo 2);

¢) Limitacdo 3 - Auséncia, na extracdo de dados, de informacdo quanto a
quantidade autorizada/homologada utilizada no calculo do preco global
estimado (item 3.3 do anexo 2) (Brasil, 2020b).

Constatou-se falta de dados comparativos nas contratacdes decorrentes do tratamento
diferenciado previsto no art. 48, | (exclusividade) e 111 (até 25% de bens divisiveis) e sem 0 uso
de beneficios (Brasil, 2020b).

Em 2022, a Controladoria Geral da Unido (CGU) elaborou relatério sobre o tratamento
diferenciado nas compras publicas realizadas pelo Poder Executivo Federal, em pregdes
eletrnicos, no periodo de 01/01/2020 a 31/12/2021(Brasil, 2022a, p. 4).

O objetivo consistiu em saber se 0s 6rgdos e entidades integrantes do SISG aplicaram o
tratamento diferenciado em pregdes eletronicos. E se MPE cumpriam requisitos dispostos na
legislacdo. Objetivou, também, verificar se o Sistema Compras Governamentais do Governo
Federal possui ferramentas que viabilizem a concessdo do beneficio diferenciado as MPE de
forma eficiente.

A Secretaria de Gestdo (Seges) do Ministério da Economia (ME), hoje Ministério da
Gestdo e da Inovacdo em Servicos Publicos (MGI) foi auditado (Brasil, 2022a, p. 8). Foram
analisados pregdes eletronicos, dos 2020 e 2021.

A auditoria buscou itens para os quais houve fornecedor MPE aceito e indicacdo de
algum tipo de tratamento diferenciado: (i) licitacdo exclusiva; (ii) cota reservada; (iii)
subcontratagéo de servigos e (iv) desempate ficto (Brasil, 2022a, p. 8).

83,25% dos itens de pregdes eletronicos, ou seja, 413.715 de um total de 496.974, foram
homologados para MPE. Esse quantitativo representou R$ 12.523.049.896,25 do total de R$
59.633.918.802,63, ou seja, 21%, conforme informacdes contidas na Tabela 4 (Brasil, 20223,
p.10).

Tabela 4 — Panorama das compras por porte do vencedor — Brasil — 2022

. . Preco total %Total
Porte Total de itens % itens homologado RS homologado
MPE 413.715 83,25% 12.523.049.896,25 21%
Outros portes 83.259 16,75% 47.110.868.906,39 79%
Total Geral 496.974 100% 59.633.918.802,64 100%

Fonte: Brasil (2022a).
Nota-se que 16,75% dos itens correspondem a 79% do volume financeiro homologados,

itens destinados as empresas de grande porte. Porém, o tratamento diferenciado incidiu em

5,48% dos pregbes eletronicos realizados pela Administracdo Publica, ou seja, R$
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3.268.994.954,34, de um total de R$ 59.633.918.802,6, conforme informacgdes contidas na
Tabela 5 (Brasil, 2022a, p. 10).

Tabela 5 — Concessao e uso de beneficios — Brasil — 2020 e 2021

Tipo Total de itens % de itens hPrego total % total
omologado homologado
| — Participagdo Exclusiva 328.491 66,10% 1.738.970,090,43 2,92%
I1- Subcontratagdo 14 0,00% 268.158.176,18 0,45%
Tipo Il1- Cota Reservada 182 0,04% 103.596.846,09 0,17%
Tipo IV — Desempate Ficto 1.821 0,37% 1.1158.269.841,64 1,94%
Subtotal com beneficios 330.508 66,50% 3.268.994.954,34 5,48%
Sem beneficios 166.466 33,5% 56.364.923.848,31 94,52%
Total 496.974 100% 59.633.918.802,65 100%

Fonte: Brasil (2022a).

MPE preferem concorrer sem usar o tratamento diferenciado e empresas de pequeno
porte somam quase R$ 700 milhdes a mais em valor homologado em comparagdo as
microempresas (Brasil, 2022a, p. 13).

Verificou-se descompasso geografico entre concessao e aproveitamento dos beneficios,
0 que evidencia um risco potencial de que o tratamento diferenciado deixe de alcancar sua
finalidade (Brasil, 2022a, p.19). Isso porque, 64% dos itens de compras com 0 uso dos
beneficios, ocorreram em locais distintos da unidade compradora.

As Regibes Nordeste, Sudeste, Norte e Centro-Oeste sdo as que mais concedem o
tratamento diferenciado as MPE, estando em uma relacdo de igualdade com taxas entre 21% e
25%. Apesar da Regido Sul ter o maior quantitativo de MPE ativas, é a penultima a conceder
de forma proporcional os beneficios (Brasil, 2022a, p. 19). Por outro lado, quando se avaliou
o valor homologado por regido, o Norte é quem mais concede beneficios.

Quanto aos riscos de integridade, destacou-se a concessdo de R$ 249.487.410,70 em
precos estimados as MPE enquadradas em vedacdes legais dispostas no artigo 3°, § 4°, da Lei
Complementar n® 123/2006 (Brasil, 20223, p. 19).

O estudo sugeriu que orgaos da administracdo direta, autarquica e fundacional do poder
Executivo Federal sejam orientados a usarem dispensa de forma preferencial nas compras com
valores até R$ 50 mil. Afirmou que ha mecanismo nos médulos de dispensa eletrénica e cotacao
eletronica capaz de operacionalizar a operacéo (Brasil, 20223, p. 16).

A CGU recomendou o aperfeicoamento da politica de beneficios quanto a diferenciacéo
entre microempresas e empresas de pequeno porte, mediante implementacdo de mecanismos
educativos e de suporte nos pregdes e concretizacdo de tratamento diferenciado adicional as

ME, como renovar o lance quando do empate com uma EPP (Brasil, 2021a, p. 24).
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O valor para licitagdo exclusiva esta desatualizado, fator que limita o programa, pois se
torna uma restricdo ao invés de um incentivo de acesso ao mercado. Segundo a CGU, a
atualizacdo de R$ 80.000,00, pelo IPCA, totalizaria R$ 200.000,00, o que contribuiria com a
eficiéncia da politica publica (Brasil, 2022a).

Faltam sistemas para verificar o enquadramento do fornecedor nas referidas vedagoes
legais em momento anterior & homologacdo do certame: falta marcador de cota reservada
(beneficio tipo I1l) nos pregdes eletrdnicos do tipo Sistema de Registro de Pregos e
funcionalidade para consideracdo do valor total do grupo para fins de concessdo do beneficio
de licitacdo exclusiva (beneficio tipo 1) (Brasil, 2022a).

Além disso, notou-se auséncia de funcionalidade de alerta quanto a necessidade de o
desempate ocorrer na fase de julgamento e para comparar valores das cotas principal e
reservada, uma vez que o Decreto n° 8.538/2015 exige a contratacdo pelo menor preco quando
a mesma empresa vencer a cota reservada e a cota principal (Brasil, 2022a).

O sistema de compras federais considera o limite de valor estimado por item, mesmo
guando a aquisi¢do € agrupada, desconsiderando a soma dos itens que sdo licitados em grupo
para fins de estipulacdo do teto de licitacdo exclusiva (Brasil, 2022a).

A CGU recomendou ao Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos a
implementacdo de ferramenta no sistema de compras, que possibilite a operacionalizacdo da
preferéncia de contratacdo de MPE, sediada local ou regionalmente, até o limite de 10% do
melhor preco nos itens em que ha previsao de beneficios, nos termos do art. 48, § 3° da LC
123/2006 e proposta de emenda visando alterar o valor limite da licitacdo exclusiva e uso

obrigatorio de dispensas de pequeno valor para esse segmento (Brasil, 2022a).
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6 LEVANTAMENTO DE DADOS ACERCA DA PARTICIPACAO DE MPE EM
COMPRAS DO EXECUTIVO FEDERAL

Neste capitulo, foram apresentados dados da participacdo MPE em compras do
Executivo Federal cumprindo com o terceiro objetivo especifico da pesquisa.

Por meio da anélise de conte(ldo em associa¢do com a pesquisa documental elucidaram-
se fatores que influenciam a participacdo das MPEs em licitacdes, sobretudo, por meio da
investigacao do padréo de consumo obtido, a partir de dados amostrais, em série histérica longa:
2011-2016, 2013 -2017, 2016- 2020 e 2020 -2023.

Como exposto, na se¢do 1.1, 0 método estatistico descritivo em associacéo ao da andlise
de conteddo foi utilizado como instrumento de coleta de dados. Apos a leitura flutuante,
definicdo de objetivos e indicadores, foi selecionado o corpus.

Em seguida, foram codificados e categorizados os dados, reagrupando-os por categorias.
O painel de compras, principal fonte de coleta de dados, apresenta siglas de SRP e SISPP para
classificar a forma de consumo: registro de precos e compras imediatas.

Assim, ap6s a extracdo dos dados brutos com linguagem restrita a agente de
contrata¢des, procedeu-se a codificacdo, tratamento e analises necessérias, objetivando tornar a
informacdo mais acessivel ao leitor, independente da area de atuacéo.

Desse modo, a analise documental permitiu passar de um documento priméario (em
bruto), para um documento secundario (representacdo do primeiro). A codificacao, processo de
transformacéo dos dados brutos de forma sistematica, segundo regras de enunciagdo, agregacao
e classificacdo, visando esclarecer sobre as caracteristicas do material coletado (Bardin, 1977,
p.42).

Para Bardin (1977, p. 103) “tratar o material é codifica-lo, ou seja, proceder a
transformacdo que pode ser por recorte, agregacdo e enumeracdo e permite atingir uma
representacdo do contelido, ou da sua expressdo, capaz de esclarecer o analista acerca das
caracteristicas do texto”.

A codificacdo auxiliou a anélise do comportamento de consumo dos 6rgéos, que tiveram
compras homologadas na plataforma de compras federais. Assim, foram categorizados dados
sobre quantitativos de MPE cadastradas no painel de compras, distribuicdo geogréafica, volume
homologado por registro de precos, dispensa e inexigibilidade e principais compradores de
agricultura familiar, alcancando o terceiro objetivo especifico da pesquisa.

A coleta, analise e interpretacdo dos resultados deu-se em funcdo de varidveis: registro

de precos, aquisicdo imediata, quantidade de compras atribuidas as MPE, ano de compra, bem
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como distribuicdo demogréfica. Por fim, foi estabelecido como indicador o volume
homologado, ao invés do valor estimado da contratagdo e total de processos de compras.

Essa categorizacdo permitiu analises e identificacdo de padrdes e tendéncias nos
processos de contratacdo e aquisicdo descritos, a seguir.

Entre 2011 a 2016 foram homologados R$ 309.433.086.266,58, conforme dados
contidos na Tabela 6:
Tabela 6 — Volume homologado — Executivo Federal — Brasil — 2011-2016

Ano Volume homologado
2011

38.827.910.131,97
2012 66.641.151.552,18
2013 51.473.912.941,65
2014 74.310.674.705,29
2015 43.834.809.799,68
2016 34.344.627.135,81

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacao desta dissertagdo, a partir de dados extraidos de Painel de
Compras (Brasil, ([s.d.]a)

80% dos processos de um total de 858.808, ou seja, 578.258 ocorreram por dispensa e
113.737 por inexigibilidade. Sendo R$ 62.115.208.481,38 por inexigibilidade e R$
58.025.745.219,50 por dispensa, ou seja, 38% do volume total homologado (Brasil, [s.d.]a).

Durante a apresentacao dos resultados, os termos compras imediatas e registro de precos
foram usados em substituicdo as siglas SRP e SISPP, em observancia a regra da codificacao.
Os dados constantes na Tabela 7, revelam o montante homologado pelo Executivo Federal,
entre 2013-2017:

Tabela 7 — Volume homologado — Executivo Federal — Brasil —2013-2017

Forma de Aquisicao Valor
Pregdo para entrega imediata R$ 35.370.436.255,08
Pregéo para registro de pregos R$ 95.069.557.964,88
Concorréncia para registro de precos R$ 113.426.694,91
Concorréncia para entrega imediata R$ 12.178.248.868,63
Tomada de Precos R$ 1.059.120.331,00
Concorréncia Internacional R$ 182.376.414,70
Convite R$ 35.020.873,38
Concurso R$ 28.691.301,28
Inexigibilidade de Licitacdo R$ 62.687.501.773,32

Dispensa de Licitagéo R$ 57.612.534.701,38
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Fonte: Elaborado pela Autora desta dissertacdo, a partir de Painel de Compras (Brasil ([s.d.]a).

Durante a série analisada, foram adquiridos R$ 264.223.488.483,64 (duzentos e sessenta
e quatro bilhdes, duzentos e vinte e trés milhdes, quatrocentos e oitenta e oito mil, quatrocentos
e oitenta e trés reais e sessenta e quatro centavos) (Brasil, [s.d.]a). 53,99% do montante foi para
prestacdo de servicos e 46,01 % a aquisi¢do de material.

As compras para fornecimento imediato, totalizaram R$ 169.153.930.518,68, sendo
71% por dispensas e inexigibilidades, resultando em R$ 120.300.036.474.70 (Brasil, [s.d.]a).
Através do registro de precos foram homologados R$ 95.182.984.659,79, destes R$
95.069.557.964,88 mediante pregdo e R$ 113.426.694,91 por concorréncia (Brasil, [s.d.] a).

Gréfico 1 - Grafico do Volume Total por procedimento — Brasil - 2013-2017
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Fonte: Elaborado pela autora desta dissertago, a partir de dados extraidos de Brasil. [S.d.]a.

Durante a realizacdo da Analise de Contetdo, foram utilizados indicadores que
nortearam a pesquisa quantitativa no Painel de Compras Governamentais. A quantidade de atas
vigentes, mede a disponibilidade de opcdes de compra pré-negociadas para as entidades
publicas (Brasil, 2022d).

Ministério da Salde e Educacdo sdo os principais compradores por meio do
procedimento de registro de precos. No periodo, adquiriram R$ 176.988.595.423,71, sendo que
0 Ministério da Educagdo adquiriu R$ 111.429.056.432,90 e o Ministério da Salde R$
65.559.539.990.81, conforme informacdes contidas na Tabela 8 (Brasil, 2022d).

Tabela 8 — Principais compradores por registro de precos — Brasil — 2013-2018

Ministério Orgaol/entidade Valor

Ministério da Educacdo 158417 - Ifes - Campus Serra R$ 29.192.608.922,13
250005 - Departamento de R$ 3.504.795.879,74
Logistica em Saude

Ministério da Integragéo 530001 - Min - Departamento de
Nacional Gestéo Interna

Ministério da Saude

R$ 2.348.380.240,68
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Ministério da Defesa 160069 - Comando Logistico R$ 1.902.720.670,35

Fonte: Elaborado pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,
2022d).

Entidades da Administracdo indireta, representaram 76% das compras do Ministério da
Educagdo (R$ 85.160.465.993,75/264.223.488.483, 64) (Brasil, 2022d). As modalidades

extintas em 2021, convite e tomada de precos, desde 2016 apresentavam baixo volume, quando

comparadas as compras por pregdo, visando ao registro de precos, conforme informacdes

contidas na Tabela 9.

Tabela 9 — Volume homologado compras federais — Brasil — 2016 —2020

Valor das Compras

Pregdo (Valor total)

Pregao - Compra Imediata
Pregéo para registro de precos
Tomada de Precos

Concorréncia

Concorréncia aquisi¢do imediata
Concorréncia REGISTRO DE PRECOS
Convite

Dispensa de Licitacéo
Inexigibilidade
Concorréncia Internacional
Concurso

312.642.773.849,46
95.588.763.121,95
217.054.010.727,52
R$ 1.494.712.404,92
R$ 7.759.817.354,68

7.632.247,631,97
127.569.722,71
R$ 48.864.005,41

R$ 82.126.935.456,53
R$ 78.313.294.263,59
R$ 220.493.510,17
R$ 6.158.518,81

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacdo desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de

Compras (Brasil, 2022d).

Para compras por dispensa e inexigibilidade, MPE responderam por menos de R$ 8

bilhdes no periodo 2016-2020, conforme apresentacao de informagdes contidas Tabela 10:
Tabela 10 — Volume homologado para ME-EPP — dispensa e inexigibilidade — Brasil - 2016-2020

Tipo de excecdo Porte

Total homologado

Dispensa de Licitacdo

Inexigibilidade de Licitacdo

Microempresa/EPP

Microempresa

R$3.272.647.938,84
R$4.493.049.145,26

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacao, a partir de dados extraidos de Brasil (2022d).

Foram homologados R$ 19.749.370,693,31 em compras imediatas para MPE, conforme

informacdes contidas na Tabela 11, preferéncia de compras com maior participacdo do que

dispensa de licitacdo.

Tabela 11 — Pregédo para compra imediata — Brasil — 20162020

Pregéo Microempresa/EPP

Pregéao QOutros Portes

R$19.749.370.693,31
75.839.389.174,68

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,

2022d).



95

As informac0es contidas na Tabela 12, expressam a participacéo do segmento MPE em
compras por meio do pregéo e para fornecimento imediato no periodo 2016-2020:

Tabela 12 — Pregdo para compra imediata para MPE — Brasil — 2016-2020

Ano Porte Valor homologado

2016 Pequena Empresa R$ 1.910.184.521,18
2016 Microempresa R$ 1.105.855.252,68
2017 Pequena Empresa R$ 1.936.172.293,58
2017 Microempresa R$ 1.250.167.784,76
2018 Pequena Empresa R$ 2.326.818.712,82
2018 Microempresa R$ 1.333.071.094,90
2019 Pequena Empresa R$ 2.610.377.000,60
2019 Microempresa R$ 1.600.089.597,84
2020 Pequena Empresa R$ 3.492.769.180,94
2020 Microempresa R$ 2.183.865.254,01

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,
2022d).

Quando se comparou o volume atribuido para MPE, em relacdo a empresas de outros
portes, notou-se diferenca expressiva, conforme informacdes contidas na Tabela 13.
Tabela 13 — Pregdo por Outros portes — compra imediata - Brasil — 2016-2020

Ano Valor homologado

2016 R$ 12.035.403.464,44
2017 R$ 13.299.269.094,61
2018 R$ 16.880.051.780,97
2019 R$ 15.621.445.421,81
2020 R$ 18.003.219.412,85

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,
2022d).

Um ano do volume homologado para outros portes, foi equivalente a trés anos do total
homologado para MPE. Durante a série temporal, foram atribuidos R$ 217.181.580.450,23,
para registro de precos, dos quais R$ 88.438.019.694,63 foram destinados as MPEs.

Nesse procedimento, 0s pequenos negocios obtiveram 40,72% do valor total das
compras homologadas (Brasil, 2022d). E o que se comprova nas informacdes contidas nas
Tabelas 14 e 15:
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Tabela 14 — Total homologado para MPE por registro de pregos comum — Brasil —2016-2020

Modalidade de compras Valor das compras
Pregéo R$ 88.375.795.786,28
Concorréncia R$ 62.223.908,34

Fonte: Brasil (2022d).

Tabela 15 — Total homologado por registro de precos para empresas de outros portes — Brasil — 2016—
2020

Modalidade de compras Valor das compras
PREGAO 128.678.214.941,23
Concorréncia 65.345.814,37

Fonte: Brasil (2022d).

Na modalidade concorréncia, MPEs ficaram melhor posicionadas em relacdo as
empresas de outros portes. No entanto, na modalidade pregéo, para registro de precos, 0s
maiores volumes foram atribuidos as empresas de outros portes, resultando em R$
128.743.560.755,60, 47.856 procedimentos, conforme informac6es contidas na Tabela 16:

Tabela 16 — VVolume homologado para registro de precos outros portes por pregéo — Brasil — 2016-2020

Ano Valor homologado

2016 R$ 25.678.241.686,48
2017 R$ 21.247.179.734,00
2018 R$ 28.603.892.122,15
2019 R$ 22.549.537.347,43
2020 R$ 30.599.364.051,16

Fonte: Brasil (2022d).

O padrao foi mantido, no que tange o consumo por dispensas e inexigibilidades. Apesar
de MPE participar de 70% dos processos de compras, apresentaram o equivalente a 25% de
volume contratado, R$ 118.895.650.815,90 de um total de R$ 482.613.049.363,58 (Brasil,
2022d). No periodo, R$ 265.656.887.483,27 foram homologados para 6rgdos estaduais e
municipais, enquanto R$ 242.215.354.825,11 para 6érgdos federais.

Entre 2013 e 2018, foram homologados R$ 293.368.321.816,55 (duzentos e noventa e
trés bilhdes, trezentos e sessenta e oito milhdes, trezentos e vinte um mil, oitocentos e dezesseis
reais e cinquenta e cinco centavos), sendo, R$ 730.572.508,23 para itens sustentaveis.

O registro de precos representou 40% das aquisicOes, ou seja, R$ 102.213.493.760,45,

modelo de fomento as caronas, conforme informacdes contidas na Tabela 17.
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Tabela 17 — Volume total contratado por modalidade — Brasil — 2013-2018

Modalidade

Valor das Compras

Pregao

Concorréncia

Tomada de Precos
Concorréncia Internacional
Convite

Concurso

Dispensa de Licitacdo
Inexigibilidade de Licitacdo

143.211.188.150,10
12.483.228.742,18
1.117.941.522,16
189.655.802,59
36.744.114,53
29.788.289,28
68.388.401.892,73
67.911.373.302,99

Fonte:
2022d).

Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,

Nessa série temporal, MPE participaram de 51,85% dos processos de compras e 25,70%
do volume total homologado, ou seja, R$ 75.397.610.220,50. As informacdes contidas na
Tabela 18 evidenciaram decréscimo no valor das compras, para 0 segmento, a partir de 2014.
Tabela 18 — Participacdo anual de MPE em compras federais — Brasil — 2013-2018

Ano NuUmero de processos Valor das Compras
2013 82.061 12.898.418.304,82
2014 73.735 38.030.600.718,30
2015 54.878 6.509.122.012,76
2016 55.976 6.620.992.251,94
2017 52.476 6.812.416.284,99
2018 35.246 4.526.060.647,70
;82;3:) Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,

As informacdes contidas na Tabela 19, revelaram a participacdo de MPE em excec¢des

ao processo licitatério:
Tabela 19 — Total homologado para MPE — Brasil — 2013-2018

Modalidade NUmero de processos Valor das Compras
PREGAO 120.755 67.309.704.280,07
Pregdo — registro de Precos R$58.464.340.005,48
Pregdo — compra Imediata R$8.845.364.274,59
Tomada de Precos 2.605 901.550.823,48
CONCORRENCIA 1.775 3.542.146.295,75
Concorréncia -registro de precos
Concorréncia — compra imediata R$80.847.433,76
R$3.461.298.861,99
Convite 536 29.023.168,85
Concorréncia Internacional 22 5.841.761,29
Concurso 12 6.111.942,28
Total 71.794.378.271,72

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,

2022d).
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Assim, como no periodo anterior, MPE possuiam melhor desempenho na concorréncia
para registro de precos e tomadas de pregos, modalidades de baixo impacto financeiro. Com a
NLLC perderam o Unico mercado em que possuiam maior participacdo. As informac6es
contidas na tabela 20, apresentaram a participacdo de MPE em dispensas e inexigibilidades,
entre 2013-2018:

Tabela 20 — Total homologado por dispensa e inexigibilidade — MPE — Brasil — 2013-2018

Tipo de excegéo Porte Valor homologado

Dispensa de Licitagdo R$1.262.436.049,06
R$1.366.589.308,46

R$457.783.340,68
R$516.423.250,58

Microempresa
Dispensa de Licitacdo Pequena Empresa

Inexigibilidade de Licitagdo Microempresa
Inexigibilidade de Licitagdo Pequena Empresa

Total R$3.603.231.948,78

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,
2022d).

A participacdo detalhada, na modalidade pregéo, para aquisi¢cdo imediata e registro de
precos e porte, esta contemplada nas informac6es contidas na Tabela 21.:
Tabela 21 — Volume estimado por Pregdo — Brasil — 2013-2018

Modalidade Tipo de consumo Porte Total homologado
Pregao compra imediata Microempresa R$ 3.674.847.236,54
Pregédo compra imediata outros portes R$ 32.265.756.809,96
Pregao compra imediata pequena empresa R$5.170.517.038,05
Pregédo registro de precos Microempresa R$ 40.378.448.319,40
Pregao registro de pregos outros portes R$ 43.635.727.060,06
Pregédo registro de precos pequena empresa R$ 18.085.891.686,08

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,
2022d).

Enquanto, o volume homologado para tomada de precos, concurso, convite e
concorréncia estdo descritos nos dados constantes na Tabela 22:

Tabela 22 — VVolume por forma de compra e porte de fornecedor — Brasil — 2013-2018

Modalidade de Compras Forma da Compra Porte do

Fornecedor

Valor da Compra

Tomada de Pregos compra imediata Microempresa R$ 245.661.516,94

Tomada de Precos compra imediata Outros Portes R$ 216.390.698,68
Tomada de Pregos compra imediata Pequena Empresa R$ 655.889.306,54
Concorréncia compra imediata Microempresa R$ 771.777.006,97
Concorréncia compra imediata Outros Portes R$ 8.908.704.932,28
Concorréncia compra imediata Pequena Empresa R$ 2.689.521.855,02
Concorréncia registro de precos Microempresa R$ 24.429.700,62
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Modalidade de Compras

Forma da Compra

Porte do
Fornecedor

Valor da Compra

Concorréncia
Concorréncia

Convite

Convite

Convite

Concorréncia Internacional
Concorréncia Internacional
Concorréncia Internacional
Concorréncia Internacional
Concurso

Concurso

registro de precos
registro de precos
compra imediata
compra imediata
compra imediata
compra imediata
compra imediata
compra imediata
registro de precos
compra imediata
compra imediata

Outros Portes
Pequena Empresa
Microempresa
Outros Portes
Pequena Empresa
Microempresa
Outros Portes
Pequena Empresa
Outros Portes
Microempresa
Outros Portes

R$ 32.377.514,15
R$ 56.417.733,14
R$ 13.315.550,27
R$ 7.720.945,68
R$ 15.707.618,58
R$ 264.264,24
R$ 183.612.294,30
R$ 5.577.497,05
R$ 201.747,00
R$ 3.642.395,10
R$ 23.676.347,00

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,

2022d).

MPE tinham mais contratos homologados por convite e tomada de precos, modalidades
extintas com a NLLC. Entre 2019 e 2022, o volume homologado para empresas de outros portes
dobrou, quando comparado com o montante obtido em 2019, conforme informagGes contidas
na Tabela 23:

Tabela 23 — Registro de Precos por porte do fornecedor — Brasil — 2019-2022

Ano Porte Valor homologado
2019 Outros portes R$ 62.640.738.677,87
2019 Pequena empresa R$ 17.145.155.208,86
2019 Microempresa R$ 7.674.609.428,57
2020 Outros portes R$ 82.764.644.228,27
2020 Pequena empresa R$ 15.833.476.451,68
2020 Microempresa R$ 9.903.473.574,16
2021 Outros portes R$ 114.316.208.700,57
2021 Pequena empresa R$ 21.480.078.201,29
2021 Microempresa R$ 13.806.965.497,66
2022 Outros portes R$ 123.179.953.137,16
2022 Pequena empresa R$ 24.144.099.526,45
2022 Microempresa R$ 19.018.268.297,16

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,
2022d).

Nesta etapa, foram expostos dados atinentes a quantidade de fornecedores que
participaram dos processos de compras em comparagdo com micro e pequenas empresas
participantes, conforme dados de dezembro de 2020 a dezembro de 2021.

Foram formalizados 769.377 processos de compras, saldo empenhado R$
30.172.858.800,44 com a participacao de 222.365 fornecedores, sendo 134.543 microempresas.

Em média, 50.000 novos entrantes do tipo MEI/ME/EPP/Equiparados/ Pessoa Fisica,
ingressaram no portal de compras do Governo Federal, em 2022. Ademais, empresas de S&o

Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia e Minas Gerais possuem quase trés vezes mais empreendimentos
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cadastrados no portal de compras do que Curitiba, Salvador, Recife, Belém, Goiania, conforme
informacgdes contidas na Tabela 24:

Tabela 24 - Fornecedores credenciados nacionais — Brasil — 2022

Estado Quantidade
Sé&o Paulo 38 387
Rio de Janeiro 26 886
Brasilia 23 869
Belo Horizonte 11978
Manaus 10518
Curitiba 10077
Fortaleza 8772
Porto Alegre 8481
Goiania 7815
Salvador 7381
Recife 6763
Belém 6518
Sé&o Luiz 5359

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertacdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,
2022d).

Para o periodo 2018 e 2022, foram homologados R$ 508.337.086.478,67, sendo R$
132.459.959.675,78 para MPE. Deste total, R$ 241.524.732.360,71 por registro de pregos e R$
266.347.509.947,67 para fornecimento imediato, sendo que dispensas e inexigibilidades
representaram R$ 146.051.951.860,45 (Brasil, 2022d).

Deste total, R$ 375.877.071.746,22 para empresas de grande porte e compradores de
orgdos federais, sendo que 307.319.339.956,21 foram adquirentes 6rgdos federais (Brasil,
2022d). No periodo, 65,08% de processos de compras ha participacdo de MPE, porém quando
se analisou o volume financeiro, estas empresas representaram 26,06% do montante total
homologado.

Entre 2018 e 2022, Ministério da Saide homologou R$ 91.363.100.215,45, sendo R$
21.269.668,380,90 para registro de precos e R$ 70.093, 432.934,55, sem licitacdo. Ministério
da Educacdo, o Ministério da Defesa e 0 Ministério da Salde permaneceram como 0s principais
compradores por atas de registro de precos. No periodo, MPE asseguraram 37% deste montante
de atas homologadas, ou seja, R$ 16.966.267.278,88 (Brasil, 2022d).

Até 2022, havia 80.330 MPE de um total de 177.374 concorrentes. O volume de
processos administrativos totalizou 754.030 autos, sendo 65,08% com a participacdo de MPE,
todavia o volume financeiro correspondeu a 26,06% (Brasil, 2022d)

Entre 2019 e 2023, os fornecedores com maior nimero de empresas credenciadas
obtiveram R$ 16.966.267.278,88 em atas de registro de precos, informacdes contidas na Tabela
25:
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Tabela 25 — Valor de atas vigentes por UF do Fornecedor EPP — Brasil — 2023

UF do Fornecedor Valor total de compras das atas vigentes
SP R$ 4.176.388.156,59
MG R$ 1.886.028.366,38
RJ R$ 1.810.491.771,72
MA R$ 1.220.969.754,77
DF R$ 1.115.298.877,99
GO R$ 949.845.471,40
ES R$ 870.962.952,63
SC R$ 866.392.159,41
BA R$ 691.465.303,36
PR R$ 572.624.453,05
RS R$517.019.648,91
PE R$ 308.072.643,08

Fonte: Brasil (2022d).

As empresas de grande porte dominam o mercado de registro de precos e empresas de
pequeno Porte do Sudeste, estdo melhores posicionadas em relacdo as ME da regido Nordeste.

S&o Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul
sdo os Estados que também dominam iniciativas do Inova Simples. No periodo 2021 até 2024
foram homologados R$ 688.081.762.913,40, sendo que para MPE o total correspondeu a R$
169.125.749.984,79.

Quanto as concorréncias internacionais, evidenciou-se baixa participacdo de MPE.
Enquanto as grandes empresas obtiveram homologacfes de R$ 183.612.294,30, apenas R$
5.577.497,05, corresponderam a MPE, o que ratifica a dificuldade de acesso ao mercado
externo. Os dados quantitativos elucidaram o volume homologado por porte de fornecedor,
entre 2019-2023, bem como os principais compradores de agricultura familiar, entre 2021-
2023.

Constatou-se uma participacao estimada em 0,08%, com 1972 participantes e seguinte
composicao: 86,1% para contratacdo imediata e 13,9% para registro de pregos. Sendo servigo

49,9% e 50,1 % material, como se verifica nas informacdes contidas na Tabela 26:
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Tabela 26 — Principais compradores de agricultura familiar - Brasil —2021-2023

Orgéo Superior Quantidade de compras
PRESIDENCIA DA REPUBLICA — PRES 38.759
EMPRESA BRASILEIRA DE PESQUISA AGROPECUARIA 6.196
JUSTICA ELEITORAL 6.167
JUSTICA FEDERAL 5.223
JUSTICA DO TRABALHO 5.005
MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO 3.177
DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO 1.217

Fonte: Elaborada pela Autora desta dissertagdo, a partir de dados extraidos de Painel de Compras (Brasil,
2022a).

Entre 2013 até 04/12/2015, foram empenhados R$ 14 bilhdes em registro de precos,
sendo 14% (R$ 2,1 bi) de participantes e 19% (R$ 2,7 bi) de caronas. As informagdes contidas
na Tabela 27, evidenciam o volume financeiro de caronas, entre 2012 -2016:

Tabela 27 - Volume Financeiro - Caronas em Atas Federais — Brasil — 2012—2016

Ano Volume

2012 R$2.776.301.974,85
2013 R$1.660.908.829,62
2014 R$2.541.959.966,35
2015 R$2.379.073.940,55
2016 R$3.119.067.234,17

Fonte: Elaborado pela Autora, a partir de pedido de informacéo.
Informacdes contidas na tabela 28, apresentaram a estrutura de agentes do mercado de
compras federais, mensurando nimero de empresas cadastradas no painel de compras, até 2023.
Tabela 28 — Perfil dos fornecedores — Brasil — 2023

Fornecedores credenciados 645.048
Fornecedores nacionais credenciados 644.591
MPE/MEI/ Equiparados/ Pessoa Fisica 550.253
Outros portes 94.222
Fornecedores credenciados: MEI 54 435
Fornecedores equiparados 317
Fornecedores credenciados ME 267.224
Fornecedores credenciados EPP 109.261
Fornecedores credenciados internacionais 457
Fornecedores homologados 200.352.
Fornecedores homologados ME 100.468
MPE/MEI e Equiparados impedidos de licitar 69.996

Fonte: Brasil (2024b).
Apesar de 267.24 ME credenciadas, apenas 100.648 obtiveram compras homologadas.

Por outro lado, 94.222 credenciados de outros portes, representam 50% dos fornecedores

homologados.
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Notou-se que MPE impedidas de licitar equivale ao total de aquisi¢des homologadas, o
que revela dificuldades de atuacdo, demandando novos estudos. As informagdes contidas na
tabela 29, confirmam o padrdo de predominancia de grandes empresas como fornecedores do
Governo Federal:

Tabela 29 — Valor homologado por porte de fornecedor — Brasil — 2021-2023

ANO ME (RS$) EPP (R9) GRANDES
EMPRESAS (R$)
2019 7.344.525.199,21 16.951.981.834,79 63.066.402.992,97
2020 9.385.589.012,15 15.800.500.290,84 83.307.521.982,70
2021 12.694.969.127,79 21.049.269.243,15 115.764.148.307,02
2022 16.796.500.792,87 23.218.494.109,71 125.488.85.055,47
2023 17.610.674.146,31 25.526.740.692,82 124.487.144.589,38

Fonte: Brasil (2024b).

Ha quantidade menor de EPP, mas o volume atribuido ao estrato é superior ao destinados
as microempresas, confirmando a dificuldade de produtividade destas na area de compras

publicas.

6.1 RESULTADOS CONSOLIDADOS

O tratamento diferenciado conferido a Microempresa (ME), a Empresa de Pequeno
Porte (EPP), Microempreendedor Individual (MEI) e figuras equiparadas decorre do Art. 179
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) de 1988. Tal politica publica foi
criada para estimular a competitividade destas empresas, através da simplificacdo de obrigacdes
tributarias, previdenciarias, administrativas, crediticias, de adequacao a Lei Geral de Protecdo
de Dados Pessoais (LGPD) e de incentivo a participagdo em licitacGes.

A série historica revelou que o volume homologado dobrou, saindo de 309 bilhdes, em
2011, para o equivalente a 688 bilhdes, em 2023. E apesar de 85% dos fornecedores
credenciados no portal de compras federais serem MPEs e equiparadas, 75% do mercado é
dominado por 15% das empresas de grande porte.

O quantitativo de microempresas tende a trazer a ideia de que sdo as grandes
fornecedoras do governo. Contudo, s&o menos competitivas em todos os modelos de aquisicoes,
sobretudo, nas dispensas e inexigibilidades.

Como exposto, ao longo dos periodos analisados, microempresas participaram de quase
70% das disputas, mas, os valores homologados representaram apenas 24% do total (Brasil,
2022d).
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70% das compras imediatas ocorreram sem processo licitatorio, através de modelos que
asseguraram 0 pior desempenho para os estratos. Ademais, somente 0,08% de compras
ocorreram com itens de agricultura familiar.

As analises qualitativas e quantitativas demonstraram desigualdade de acesso as
oportunidades de disputa para empresas do Norte e Nordeste, com predominancia de grupos de
Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

MPE dos Estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Distrito Federal e Minas Gerais
obtiveram maior quantidade de compras homologadas, nos Gltimos cinco anos. Estes entes
abrem mais empresas e desenvolvem mais projetos no Inova Simples (Anexo H e Anexo I).

Segundo a CGU, 64% dos itens de compras com 0 uso dos beneficios ocorreram em
locais distintos da unidade compradora. Ou seja, 0 conceito de desenvolvimento local, atrelado
a identidade territorial no campo de compras publicas é mitigado em razdo de disputas virtuais,
com entregas em municipios diversos.

Por fim, entre 2020 e 1021, somente 5,8% do total homologado, por pregéo, adotou o
tratamento diferenciado. Considerando que mais de 90% da participacdo de MPE ocorre sem
tratamento diferenciado, foram consolidadas situacGes-problema que atingem ao programa de
acao:

a) Editais que restringem o uso da politica;

b) Fo6runs Permanentes desativados e portais com informacdes desatualizadas;

c) Auséncia de reserva de cotas para microempresas e empresas de pequeno porte em
adesdo as atas de registro de precos;

d) Possibilidade de recebimento direto de pagamento como uma faculdade;

e) Divergéncia de interpretagdes sobre os beneficios;

f) Restricdo dos beneficios por regulamentacao local,

g) Programa de antecipacédo de recebiveis sem priorizar MPE;

h) Aplicacdo de taxas superiores no Antecipagov das praticadas para MPE, no

PRONAMPE;

i) Inviabilidade de instituir ordem de preferéncia de pagamento para as MEI, ME e EPP
em Municipios por regulamento local, por ser matéria de competéncia da Unido.

j) Fraude no uso do beneficio;

k) Falta adequacéo de sistemas relacionados aos pagamentos em subcontratagcdo

I) Auséncia de funcionalidades em sistemas destinados as MPE;

m) Falhas de governanca digital voltada ao tratamento diferenciado;

n) Assimetria de informagdes sobre o tratamento diferenciado em ambiente de compras;
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Desatualizagdo de cartilhas para microempreendedores em portais de compras (Anexo
G);

Falta de ampla comunicacdo sobre beneficios em licitacdes e deixar de reconhecer a
heterogeneidade entre o setor de MPE, na execucdo do tratamento diferenciado.
Desequilibrio entre a incentivos ao mercado, em detrimento de processos, modelos que

estimulem a incluséo social dos pequenos negocios.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa atendeu ao objetivo geral ao expor limites e potencialidades da governanca
e modelos de compras para eficiéncia do tratamento diferenciado em licitacdes. Estruturada em
sete capitulos, apresentou na introducéo, métodos e técnicas para coleta de dados, adotando a
Anélise de Contetdo, conforme objetivos especificos descritos no estudo.

Além disso, utilizou métodos estatisticos descritivos, sem inferéncias, com coleta de
dados por meio de pesquisa documental. Para atender ao primeiro objetivo especifico, foram
selecionados Acordéos de Tribunais de Contas, atas dos foruns permanentes de microempresas.

O capitulo 2 apresentou referencial tedrico sobre politicas pubicas, com exemplos dos
programas especificos voltados as microempresas. A secdo 2.2 expds a base normativa do
programa: Lei Complementar 123/2006, publico-alvo, instancias de gestdo, desenho juridico-
institucional do programa em licitagdes e intervencdes de agentes ndo governamentais na
execucao da politica.

Foram caracterizados os incentivos de licitacdo exclusiva para itens de até 80 mil reais
(art. 48, I, LC 123 c/c Art. 6° Decreto Federal 8.538/15), Tipo II: possibilidade de
Subcontratacdo (art. 48, 11, LC 123 c/c Art. 7°, Decreto Federal n.° 8.538/2015), Tipo I11-Cota
reservada (art. 48, 111, LC 123 c/c Art. 8°, Decreto Federal 8.538/15) Direito de preferéncia em
caso de empate ficto (artigos 44 e 45, LC 123/06), margem de preferéncia de até 10% para MEs
e EPPs-Margem de preferéncia: Art. 48, 8 3°,Regularizacéo fiscal e trabalhista diferida.

A secdo 2.3 discorreu sobre a atuacdo do FOrum Permanente das Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte e iniciativas institucionais desenvolvidas por 6rgdos de controle
externo.

Foram percebidas falhas de governanca digital voltadas a gestdo do tratamento
diferenciado, consistentes em incentivos & ndo exclusividade: inexiste link sobre féruns
regionais no site do Forum nacional e faltam documentos de atas ordinarias.

Quanto as potencialidades, expds iniciativas do SEBRAE, ATRICON, o¢rgédos de
controle externo que incentivam a politica publica por meio de acordos de cooperagao técnica.

No Parand, o poder de compra da Administragdo Municipal ¢é utilizado para estimular
cadeias produtivas e desenvolvimento de processos, procedimentos, atividades e
monitoramento de planos de acdo direcionados ao alcance do tratamento diferenciado em
ambito local.

Como exposto, na Regido Metropolitana de Curitiba, promove agfes que visam a

promover a participacdo de pequenos negocios em ambito local e regional e mediante
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proposicOes de metas minimas aos municipios para aquisicdo de pequenos negdcios, ou seja,
criacdo de um ambiente favoravel a implantagdo e implementaco do programa de acao.

No capitulo 3, discutiu a dimensdo internacional das compras governamentais,
demonstrando impactos da globalizacéo e exigéncias de boas praticas de governanca, expressa
por acordos internacionais, a exemplo do GPA e medidas de tratamento diferenciado.

As licitagbes publicas j& estdo submetidas as regras de governanca estabelecidas em
acordos comerciais para atender investidores e fluxos financeiros, numa Idgica de racionalidade
neoliberal. Desse modo, acordos de compras expressam o exercicio de poder das transnacionais
e pode atingir a industria nacional brasileira e as politicas sociais.

O capitulo 4 tratou das principais préaticas de contratacfes: registro de pre¢cos comum e
registro de precos para programas de governo e caronas, remanejamento de atas e antecipacéo
de recebiveis.

Durante o estudo, notou-se que o nucleo de sentido do programa, qual seja, promover o
desenvolvimento territorial inclusivo, contribuir com a inovagdo e com o desempenho eficiente
de outras politicas publicas possui limites para a sua eficacia, sobretudo em razéo de desencaixe
entre os beneficios tracados em licitacdes e o atual ambiente de negdcios.

A pesquisa revelou que o conjunto de beneficios deixa de cumprir fungdo emancipatoria
e desenvolvimento sustentavel. Isso se deve, porque o tratamento diferenciado foi construido
para licitacOes e dispensas de pequeno valor, apenas de forma preferencial.

Por outro lado, o ambiente negocial é constituido pelo mercado de atas, antecipacdo de
recebiveis, de plataformas para integracéo e pelo predominio de dispensas e inexigibilidades
para compras imediatas, praticas que deixam de assegurar a execucao do programa de acao.

Inexiste limite para carona direcionada ao fornecedor de determinado produto ou servigo
e exigéncia de tratamento diferenciado para balizar a escolha do agente publico.

Empresas que “vendem as atas”, sdo capazes de viabilizar tais documentos em
dimensGes eficientes e com isso incrementar a rentabilidade, pois sdo escolhidos sem
transparéncia, favorecendo empresas que detiverem vantagens competitivas, a exemplo, de
custo de transporte.

A carona em registro de precos, poderia ser mecanismo exclusivo para MPE, desde que
houvesse transparéncia nos procedimentos de escolha. Se cada adesé@o fosse a reproducéo da
licitacdo e se o tratamento diferenciado dirigisse a compra, MPE deveria ser priorizada, antes
de qualguer grande empresa, nas escolhas das atas.

Outro limite ao programa € o modelo de compras por registro de pre¢os nacional, que

pode gerar falhas de mercado, ao regionalizar locais de fornecimento, sem estudos financeiros
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que comprovem que a agregacdo de determinadas areas de fornecimento gera eficiéncia para a
execucao da politica publica e para o desenvolvimento inclusivo dos pequenos negdcios, que
possuem dificuldades competitivas, para atuar nesse mercado, que exige potencialidade
logistica e capacidade produtiva.

Isso porque, a configuracao regulatoria do modelo de registro de pregos nacional exige
entrega em varios locais e o vulto das contratagdes aponta para uma maior dificuldade de
pequenas empresas nesse ambiente negocial.

O setor é dominado por transnacionais e empresas de grande porte, que possuem
garantido o pagamento por transferéncias federais e potencialidade de fornecer para varios
municipios, a partir de uma licitacdo, detendo maior capacidade logistica.

Como demonstrado, microempresas tiveram a menor participacdo e performance em
dispensas de licitagdo, em todas as series histdricas apresentadas. Porém, para intensificar
processos de exclusdo de pequenos negdcios, a nova lei de licitagdes admitiu registro de precos
por meio de dispensa de licitacdo, associando um modelo de planejamento com outro fundado
em urgéncia, sem fomentar a politica publica.

A NLLC, também, limitou o tratamento diferenciado, quando permitiu caronas
ilimitadas em programas administrados pelo Ministério da Salde, principal comprador do
Governo.

Durante a pesquisa, constataram-se incentivos voltados a financeirizagéo dos contratos,
seja por inducdo legal, tecnologia, pessoal, recursos, editais, credenciando bancos especificos,
fornecimento de dados estratégicos para instituicdes financeiras subsidiarem a anélise de riscos
para fins de concesséo do recurso ao fornecedor sem assegurar tratamento diferenciado.

Além disso, a aplicacdo da politica € decidida, caso a caso, sendo, em determinados
contextos, um risco de contratacdo para o gestor, que pode ser responsabilizado por contratacdes
antiecondmicas.

O conjunto de “beneficios” em licitagdes pode gerar incomodo, risco de impugnacao ao
edital e ainda certames desertos ou fracassados, fatores que desincentivam a aplicacdo do
programa. Embora o programa tenha sido criado para eliminar barreiras e obstaculos que inibem
0 acesso igualitario de MPE ao mercado de compras publicas, de modo paradoxal, o tratamento
diferenciado é antagonista do seu nucleo de sentido.

O emaranhado de normas, regulamentos, leis e a falta de ferramentas de pesquisa inibem
o alcance do programa. Além disso, riscos de aplicacao séo fatores desestimulantes para agentes
de contratagbes, 0 que contribuiu com a baixa aplicacdo da politica publica. Inclusive,

interpretacdes conflitantes dos beneficios, podem contribuir com esse cenario.
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A politica publica de acesso ao mercado de compras governamentais, € incapaz de
proporcionar competitividade para microempresas, estrato menos produtivo. Isso ocorre,
porque estd, em grande medida, dissociada das atuais configuracGes de negocios, que se
caracteriza por aquisi¢cdes por dispensas, inexigibilidades, caronas, antecipacdo de recebiveis,
dentre outras.

No quinto capitulo, consolidou as anélises dos estudos promovidos pelo TCU e CGU
sobre a aplicacdo e impacto financeiro da politica publica em pregdes realizados por meio da
plataforma de compras do Governo Federal. A avaliagdo econémico-financeira do programa
pelo Tribunal de Contas da Unido demonstrou que esta politica tem baixo impacto aos cofres
da Unido, quando expds que 0,34% do valor total foi homologado para MPE.

As possiveis razGes para 0 baixo impacto do tratamento diferenciado conferido as
microempresas e empresas de pequeno porte em licitacbes estdo associadas as novas
configuracbes do ambiente competitivo, preferéncias de consumo por dispensa e
inexigibilidade, falhas de implementacdo do programa e necessidade de reavaliacdo da base
normativa.

Exigir que sejam localizadas trés microempresas, sediadas no local, tal fator esta
dissociado das novas conformacdes de competicdo, estabelecidas em ambientes virtuais.
Durante a realizacdo da Analise de Contetdo, levantou indicadores, que nortearam o estudo na
busca das informacdes contidas no Painel de Compras, facilitando as anélises e interpretacdes
dos dados brutos, dentre eles total homologado para microempresas.

Desse modo, o capitulo 6 respondeu ao terceiro objetivo especifico, mensurando o
volume homologado nos periodos 2011-2016; 2013/2017; 2016/2020 e 2019-2023, por tipo de
consumo (registro de precos, dispensa e inexigibilidade). Por meio da anélise de conteudo, foi
possivel compreender dados qualitativos e qualitativos, sistematizando e compreender padrbes
de consumo do Governo Federal.

Outro aspecto percebido com o estudo é que preferéncias de consumo incentivam a néo
exclusividade de microempresas, tendo em vista o predominio de dispensas e inexigibilidades
em compras imediatas e estimulos & financeirizacdo de contratos administrativos e caronas em
registros de precos, sem ressalvas ao tratamento diferenciado.

Diante do desencaixe entre os beneficios tracados pela base normativa e o atual ambiente
de negdcios, os resultados ratificaram a insuficiéncia da politica publica de acesso ao mercado
de compras governamentais. Faltam vantagens competitivas as MPE e sobram desigualdades
estruturais relacionadas as condi¢des competitivas. Os “beneficios fictos” deixam pequenos

negocios desprotegidos.
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Quando a politica é afastada por ser desvantajosa, ou porque o gestor deixou de
estruturar sistemas para localizar MPE, qual a compensacao para as microempresas? Nenhuma.

Algumas sugestdes sdo apresentadas, a partir dos achados dessa pesquisa: assegurar
compensacao as MPE, quando excluidas de registro de precos nacionais, caronas nacionais.

A governanca nas aquisi¢Oes deve ser capaz de equilibrar equagéo financeira, incentivos
aos mercados com objetivos sociais, alinhados as politicas publicas, incluindo projetos de
inovacdo em sistemas e adequacéo de cadastros existentes, para identificar as microempresas e
empresas de pequeno porte e estratégias voltadas a construgdo de vantagem competitiva,
capacitacdo empresarial e arranjos produtivos locais.

Os resultados, também, evidenciaram falhas na governanca digital que comprometem a
eficacia da politica publica. Por meio da andlise documental, notou-se auséncia de
procedimentos e fluxos informacionais voltados ao programa de acéo, no Portal de Compras
Governamental e cartilhas desatualizadas, inclusive, com os novos modelos de contratacGes.

Apesar das ferramentas interativas do Painel de Compras, 0 modulo de registro de
preco/SRP deixa de apresentar o volume de caronas concedidas, no Painel de Compras do
Governo Federal. Além disso, sequer ha a apresentacdo de volumes homologados, por estratos.

Ou seja, MPE continua sendo tratada como um segmento, inexistindo funcionalidade
para mensurar compras por modalidade e tipo de contratagdo para MEI, assim como volume
contatado com o uso do tratamento diferenciado e compras com itens sustentaveis.

H& necessidade de transparéncia quanto ao tratamento diferenciado em portais de
compras, sobretudo, em relacéo as instancias de gestdo. O poder de compras pode influenciar o
desenvolvimento de cadeias produtivas para inser¢do de MPE, em linhas de fornecimento que
atendam a Administracdo, através de estratégias de vantagem fiscal.

A politica publica depende de capacidade governativa e estratégias direcionadas ao
empreendedorismo e particularidades dentro do grupo de microempresas, ou seja, estabelecer
infraestruturas adequadas que estimulem condicGes equitativas nos modelos de contratacdes.
Sugere-se, exclusividade de caronas em registro de precos para microempresas, condicionada a
ampla transparéncia.

Evidencia-se a necessidade de processos inclusivos de gestdo de compras e
potencialidades de redes institucionais. A licitagdo tornou-se meio para o alcance de novos
mercados, em detrimento da funcdo social, enquanto o tratamento diferenciado, boa intengéo
constitucional. Ao compreender as novas conformacdes do ambiente de negdcios, expresso por
modelos e praticas de compras que incentivam antecipacéo de créditos e caronas, verificou-se

a necessidade de revisao da politica publica.
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Faltam estudos sobre heterogeneidade demografica, econémica e de género dos

empreendedores que atuam em licitacbes. Assim, sugerem-se futuras investigacGes para um

programa diferenciado em contratacoes:

a)

b)

f)

9)

h)

)

K)

Como adequar o tratamento diferenciado as preferéncias de consumo (dispensas,
inexigibilidades, caronas, credenciamentos)?

Como subsidios em inovagdes tecnoldgicas, voltadas ao desenvolvimento de bens e
servigos exclusivos podem tornar as microempresas competitivas?

Como programas de capacitacdo digital podem contribuir com a vantagem competitiva
em compras governamentais.

Governanca digital nas licitagdes: como a inteligéncia artificial e automacéo podem
promover inovagdes nos processos de contratagdes?

Como inteligéncia artificial pode ajudar a localizar microempresas pela Administragao
Publica?

Estudo de melhores préaticas e modelos regulatorios de tratamento diferenciado por
regioes;

Relacdo entre atividades econdmicas de microempresas e classificacdo de bens e
servigos promovidos por MPE.

Fundo de compensacgdo voltados ao estimulo a inovacdo em linhas especificas para
fornecimento ao governo;

Politicas especificas para promover a participacdo de empresas pertencentes a grupos
minoritarios e mulheres e arranjos produtivos destinados a microempresas para o
mercado de licitacOes;

Potencialidades entre acesso ao mercado internacional de compras publicas a partir de
arranjos produtivos locais e incentivos fiscais e,

Estabelecer relacdes entre inovagdes tecnologicas integradas as politicas de tratamento
diferenciado, aumentando a participacdo e a competitividade das microempresas em

compras nacionais e internacionais.

A melhoria regulatoria € um dos principios de governanca publica. Espera-se a

construcdo de um programa diferenciado em contratacfes, que possibilite a distribuicéo

equitativa de recursos, proporcionando ambientes de negocios favoraveis e que contribuam com

a sustentabilidade socioeconémica das microempresas, enquanto direito ao desenvolvimento

territorial inclusivo.
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ANEXO A - PAINEL DE COMPRAS FEDERAIS

ACESSO A INFORMACAD

de Compras AP de dados 108 Videos Tutonails

Painel de Compras

Explore todas as informagdes e dados
sobre as Contratagdes Plblicas do

Governo Federal e acompanhe todo o
Ciclo de Vida do Processo de Compras,

Fonte: http://paineldecompras.economia.gov.br/
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ANEXO B - PORTAL DE COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL - EXTRACAO DE
DADOS

r: COMPRAS -

. Bioa

s

o .

f 189174 1.4 R$171 50 I
vt vowie
1
dote
—
a0
p— }1.14

Fonte: http://paineldecompras.economia.gov.br/licitacao-sessao

= Portal de Compras do Governo Federal

O que voce procura?

ocalidade dos fornecedore

Cadastros « credanciamentos de emprwsas ¢

/:./. J‘r__,‘\._' i \ . 3 -
_Rasen {pain an ® | o
W ot ol o
A B SR W
N . = g
’/v M\ ¢ 4

e
&“"(‘J 2 " 2 ./!.'
‘-.,_._ J ' ‘t; W'y LJ ‘.P‘
L
= S \
-

Fonte: https://www.gov.br/compras/pt-br/cidadao/Fornecedores%20Nacionais%20e%20Internacionais
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ANEXO C - HOME ANTECIPAGOV

Antecipa GOV e

A plataforma que Integra Fornecedores, Governo &
Agentes Financelros, facilitando o acesso ao crédito

Sotictar Cotagho
Entrar com gov.be

Saina Mas

Fonte: https://www.gov.br/compras/pt-br/antecipagov
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ANEXO D - EXEMPLO DO MERCADO DE ATAS

Aqui vocé encontra materiais escolares
e diversas ATAS em educag¢do!

@ BANCO DE ATAS

" ——re——_—— LA 5 T T - —

@'nmcizouus Q - moscar é : P

= lodas as aitegonias = |

Agilize a sua aquisicao com o nosso servico de inteligéncia de mercado.

R 8@ . %

3 }

.
1 W N0 o o Mural
de Oportunidades

Fonte: https://www.bancodeatas.com.br/buscador-atas
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ANEXO E - ANTECIPAGOV NA LOJA SERPRO

AntecipaGov
Informacdes confiaveis para Crédito
antecipado a fornecedores do Governo

O AntecipaGov prové informagbes sobre os contratos vigentes de fornecedores do Governo
Federal, mediante solicitagdo e consentimento destes. Assim, as institui¢des financeiras
credenciadas podem ofertar crédito, via Antecipa Gov, com andlises de riscos mais
detalhadas, possibilitando propostas com juros menores e condigdes especiais. Deste modo,
os fornecedores que necessitem ter8o aporte de fluxo de caixa para dar continuidade as
suas operagoes.

Fonte: https://www.loja.SERPRO.gov.br/antecipagov

3 e Jog s=raro gow be

[ Emprasas
LT

NOSSOS servicos para empresas:

AntecipaGov - Arquivos Eletrdnicos Biovalid
Antecipagbes de Senatran
Recebivels

Plataforma que disponibliza | Conju de ir es de O Biovald ¢ wna solucso de
Dara ins CWans oVeMos ermvolvendo validacao bomet a e

publicas

Leia mais Lela mais

4

Comunicago Consulta CCIR
Eletrdnica de Venda de
Veiculos

Fonte: https://www.loja.SERPRO.gov.br/antecipagov
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ANEXO F - SISTEMA DE GERENCIAMENTO DE ATAS DE REGISTRO DE
PRECOS

Inicio Consultas m

R N -l Extrato de solicitagdo de adesdo  Demonstrativo consolidado de solicitagdo

Relatorio por periodo
Relatério por pregdo
Relatdrio de Contrato
Relatorio Totalizando as Solicitagdes

Relatério
Relatorio por periodo

+ Data Inicio:
* Data Fim:
Entidade:
Tipo de pregdo: Selecione v
N® do Pregdo: Selecione v
UF: Selecione v
Municipio: Selecione ~

Fornecedor: Selecione v

Situacdo de Adesdo:

Tipo de Pagamento:

u ||
ol e
o o
0, 0,
=] =]
= =
m m

v]

Fonte: https://www.fnde.gov.br/sigarpweb/index.php/relatorio/relatorio-periodo2/list

Ambiente: PRODUCAD Visualizar ltem SRP 0110612024 22:30:1°
Orgdo UASG Gerenciadora
15000 - JUSTICA DO TRABALHO 20003 - TRIBUMAL REGIONAL DO TRABALHO DA 8A REGIAD
Medalidade de Licitagio Modao de Disputa N® da Licitagso N® da IRP N° do Processo ‘Compra Nacional GerenciadalAutorizada ME/SGD
Pregdo Eletronico Aberio 00020/2023 000162023 304412022 Sim Sim
MNP do Itam Tipo do ltem Tipo de Objeto do ltem It=m
1 Material Bens Comuns B04682 - Impressora multifuncional

Descrigdo Detslhada

Conectividade: Usb 2.0 E Ethemat 100/1000, Resclugdo Scanner: 600 X 600 DP, Tensdo Alimentagdo: Bivolt W, Resolugdio Impressdo: 1200 X 2400 DPI, Velocidade Impressdo Colorida: 90 PPM, Tipo
Impressdo: Laser, Capacidade Memdria: Minimo 4 GB,

e

Quantidade Publicada Unidade de Formecimento
220 Unidade
Detalhes do ltem UASGs do ltem Fomecedores do lfem
(@) Solicitagdes de Adesio () Estornos

Soficitagdes de Adesdo

- Guantidade Quantidade " o -
Data/Hora UASG Solicitante Fornecedor Solicitada Autorizzda Situagdo Agdo
05/12/2023 | 158150 - INST.FED.DE EDUC. CIENC.E £5.149.107/0002-51 - REFREMIG REPRESENTACAD £ 10 10| Acsits | Visusiizar
29:20 TEC.DO AMAPA COMERCID DE MINAS GERAIS LTDA LEREET
24/05/2024 | 921232 - JUNTA COMERCIAL DO ESTADO | 5.140.107/0002-51 - REFREMIG REPRESENTAGAD E 5 Al cem —
13:22 DO AMAFAIAP COMERCIO DE MINAS GERAIS LTDA eita | Visualizar
27/05/2024 | 160285 - 3 BATALHAC DE COMUNICACOES | §5.149.187/0002-51 - REFREMIG REPRESENTACAD E 1 1| Aceits | Visuslizar
09:51 DO EXERCITO/RS COMERCID DE MINAS GERAIS LTDA LELEEE
22/11/2023 | 927323 - POLICIA CIVIL DO ESTADO DE 65.149.197/0002-51 - REPREMIG REPRESENTAGCAD E - e r—
08:54 RONDONIA, COMERCIO DE MINAS GERAIS LTDA =ia | Vsuslzar

Fonte: https://www2.comprasnet.gov.br/siasgnet-
atasrp/public/visualizarltemSRP.do?method=iniciar&itemAtaSRP.codigoltemAtaSRP=42621603
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ANEXO G - CARTILHA SEBRAE NO PORTAL DE COMPRAS - LINK SEM
FUNCIONAR

OOPS...

Pagina nao encontrada
A pagina que vocé procura nao foi encol

D que procura’?

Fonte: https://SEBRAE.com.br/sites/Portal SEBRAE/SEBRAEaz/compras-governamentais-
Fonte: gestores-publicos-e-pequenos-negocios,98a0072348e3d510VgnVVCM1000004c00210aRCRD
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ANEXO H - LOCALIZACAO DE EMPRESAS DO INOVA SIMPLES

Mapa de Empresas - Inova Simples

Ann
o2 Empresas Ativas Empresas Abertas Empresas Fechadas
Wi
foradrs 2.686 192 58
uF
Tuso Empresas Ativas por UF/Municipio Empresas por UF
liegiso = Ativa I
Tuse ¥ Aburts Wz
Fecasts  J11
Mursciolo RI Az p-—________ 8
Tuso Anerty | L
fecrads |8
Ativdade Econdmica MG =
o : b )
Aberte iis
Fecraza |4
Everenas [N
— = de I 5
Aberis fis
i Fechads 1}
M Avea sz Asiva I
W zechads sheit is
[l g
Fechadn je
=5 dsive .
€ 2024 Maptizy 8 Cpmeibestileg Aberts i3

Fonte: https://www.gov.br/empresas-e-negocios/pt-br/mapa-de-empresas/painel-mapa-de-empresas
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ANEXO J - LOCALIZACAO DE EMPRESAS ABERTAS

Mapa de Empresas - Empresas Abertas

—_—
{¥siores mditipics) .

Jes B 4053127 1.021.621 31.506

v 2020 - o
7 2012 Empresas Abertas por UF Empresas Abertas por UF/Municipio Empresas Abertas por Natureza Juridica

o - I A

7 2017

v 2016 . e - 115435 Empeasina Individual E35.777
V 2015

v 2014
Sociedsce Limtsda I 167342

7 2013
¥ 2012

Sociedsce em Nome 3
Loletvo

v 2011
2010
2008
2008
2007
2006
2005
2004
2003
2002
2002
2000
1938
1938
1987 v

L}
i
il
.

Sociedace em
Comandita Simples

Fonte: https://www.gov.br/empresas-e-negocios/pt-br/mapa-de-empresas/painel-mapa-de-empresas



137

ANEXO K — LOCALIZACAO DE FORNECEDORES NACIONAIS E
INTERNACIONAIS

= Portal de Compras do Governo Federal 0 que voce procura? Q
Localidade don farnscedarny Ranking de fornecadarws por UF/Muinicipio
UF Q Municplo Ls_: Qtd
sp BAD PAULO
RJ
DF 194
2 MG 14381
AM ‘2
RS 4758
BA SALVADOR 9715
i pLLEM HALY
23 RECIFZ BL7
MA SA0 LUIS 6848
M3 CAMPO GRANDE 5917
ERESINA 20
L NATA) 5 a8
CoyeetMag amiuiyy . Totaks 650,756

Fonte: https://www.gov.br/compras/pt-br/cidadao/Fornecedores%20Nacionais%20e%20Internacionais
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ANEXO L — LOCALIZAGAO DE FORNECEDORES INTERNACIONAIS

= Portal de Compras do Governo Federal 0 que voce procura? Q
| e——
Cadastros w cred de amp ..,
ais Q e
ESTADOS UNIDOS ¥ m
ALEMANMA i
CHING bhs
SUICA 13
(ST AR "
AL 7
REING UNIDO 17
FRANGA 1"
PCATUGCAL b1
HOLANDA 13
Inoas u
AusTRIA "
CanaDd is
IRRALL

T
:

Fonte: https://www.gov.br/compras/pt-br/cidadao/Fornecedores%20Nacionais%20e%20Internacionais
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ANEXO M - PORTE DE FORNECEDORES

EERREIR o= 0o g o b dadan F grmecndorms Nacanan e ntroraonra )

= Portat de Compras do Governo Federal

651.261

0 que vocé procura?® Q

boY./8b 419

FORNECEDORES NACIONAIS
ur CHAE principal raalitacis Credenclaments de fornecedores nacionais por ano
Municicie

credenciados nacionais

650.786

Matureaa (wrdis

Furnacedores por pocte

MICROEMPRENDE DOR INCIVIDUAL

DEMAIS

EMPREDA DE PECQL

MICRO EMORESA

\ EQUIPARADA
\FORNECEDOR ESTR.,

Localidade dos fornecedores

FORNECEDOR PESSOAFISICA  =CIEDASES

Farnecedoras por naturezs jundics

POCIEIALE EMPRESA

178 0
SUCIEDADE AIMILES | lv

EOCEDRDE AMONIMA ' a8
MESOUACAD PRVADA l i
EMOCETA WOOVIDUAL l.,-w
SOCIENADE AIMPLES P ' st
OOMERALTA l 10

DOCEDADE ANINIMA _ | | 300

SMORCAL ¥

Ranking de fornecedores por UF/Municipie

Fonte: https://www.gov.br/compras/pt-br/cidadao/Fornecedores%20Nacionais%20e%20Internacionais



