UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO PROFISSIONAL EM ECONOMIA

LUCAS LUFT

EFEITOS DA REALIZACAO DE LICITACOES EXCLUSIVAS AS MICRO E
PEQUENAS EMPRESAS SOBRE AS COMPRAS PUBLICAS DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

Porto Alegre
2025



LUCAS LUFT

EFEITOS DA REALIZACAO DE LICITACOES EXCLUSIVAS AS MICRO E
PEQUENAS EMPRESAS SOBRE AS COMPRAS PUBLICAS DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

Dissertacdo submetida ao Programa de PoOs-
Graduacdo Profissional em Economia da
Faculdade de Ciéncias Econdmicas da UFRGS,
como requisito parcial para obtencdo do titulo de
Mestre em Economia, area de concentragéo:
Economia.

Orientador: Profa. Dra. Rosa Angela Chieza

Porto Alegre
2025



CIP - Catalogacio na Publicacio

Luft, Lucas

Efeitos da realizacio de licitacdes exclusiwvas as
micro & peguenas empresas sobre as compras poblicas do
estade do Ria Grande do Sul [/ Lucas Luft. —- 2025,

73 £.

Orientadora: Rosa Angela Chieza.

Dissertacdo (Mestrado Profissional) -- Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, Faculdade de Ciéncias
Econdmicas, Programa de Pés—-Graduacd3c em Economia,
Parto Alegre, BR-RS, 2025,

1. Compras piblicas. 2. Licitacdes poblicas. 3.
Micro e pequenas empresas. I. Chisza, Rosa Angela,
orient. II. Titulo.

Elaborada pelo Sistema de Geragao Automética de Ficha Catalografica da UFRGS com os
dados fornecidos pelo(a) autor(a).




LUCAS LUFT

EFEITOS DA REALIZACAO DE LICITACOES EXCLUSIVAS AS MICRO E
PEQUENAS EMPRESAS SOBRE AS COMPRAS PUBLICAS DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

Dissertacdo submetida ao Programa de Pos-
Graduacdo Profissional em Economia da
Faculdade de Ciéncias Econdmicas da UFRGS,
como requisito parcial para obtencdo do titulo de
Mestre em Economia, area de concentragdo:
Economia.

Aprovada em: Porto Alegre, 31 de outubro de 2024.

BANCA EXAMINADORA:

Prof. Dra. Rosa Angela Chieza — Orientadora
UFRGS

Dr. Brunno Henrigue Sibin
TCE/RS

Prof. Dr. Diogo Joel Demarco
UFRGS



RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo avaliar os efeitos da realizacdo de licitacdes exclusivas as
micro e pequenas empresas sobre a competitividade, a efetividade e a economicidade das
licitagOes realizadas pelo Estado do Rio Grande do Sul. Para este fim, foram obtidos dados
referentes aos 19.074 lotes adquiridos pela CELIC/RS entre 2018 e 2023. Estes dados foram
analisados com o uso de estatisticas exploratérias descritivas e do exame da correlacdo entre
variaveis. Os achados indicam que a realizacdo de licitagdes exclusivas as MPEs, apesar de ter
ocasionado uma pequena diminuicdo do nimero de empresas participantes nos certames, ndo
prejudicou de maneira significativa a competitividade, a efetividade e a economicidade das
licitagbes promovidas pela CELIC/RS. No entanto, é preciso fazer consideragcdes sobre a
eficiéncia deste beneficio, uma vez que sua implementacdo pode levar a um substancial aumento

dos custos de operacionalizagdo dos processos de contratacao.

Palavras-chave: Compras publicas. Licitagdes publicas. Micro e pequenas empresas.



ABSTRACT

The present study aimed to evaluate the effects of exclusive bidding processes for micro and
small enterprises on the competitiveness, effectiveness, and cost-efficiency of public tenders
conducted by the State of Rio Grande do Sul. To this end, data were obtained related to the
19,074 lots acquired by CELIC/RS between 2018 and 2023. These data were analyzed using
descriptive exploratory statistics and an examination of the correlation between variables. The
findings indicate that, although exclusive bidding processes for micro and small enterprises led to
a slight decrease in the number of participating companies, it did not significantly harm the
competitiveness, effectiveness, or cost-efficiency of the tenders promoted by CELIC/RS.
However, considerations regarding the efficiency of this benefit are necessary, as its
implementation may lead to a substantial increase in the operational costs of procurement

processes.

Keywords: Public tenders. Public procurement. Micro and small enterprises.
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1 INTRODUCAO

A importancia das micro e pequenas empresas (MPEs) para a economia brasileira vem
crescendo nas Ultimas décadas, respondendo atualmente por cerca de um terco do Produto Interno
Bruto (PIB) brasileiro e pela maioria dos empregos formais registrados no pais (SEBRAE, 2020;
SEBRAE, 2023). Além desta relevante participacdo no produto da economia, as MPES possuem
importante papel como redutoras das desigualdades econ6micas e sociais, além de serem
indutoras do desenvolvimento e da inovacao, especialmente nos niveis local e regional.

Por conta da elevada importancia das MPEs para o PIB brasileiro e das ramificacoes
positivas da existéncia destas empresas na economia, 0 governo brasileiro optou por estabelecer
mecanismos de incentivo a estas empresas na legislagdo nacional. Assim, o tratamento
diferenciado as MPEs foi inserido como um dos principios da ordem econémica na Constituicéo
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/1988).

Um dos meios mais efetivos para alcancar este objetivo de estimulo as MPEs € a
utilizacdo do poder estatal de regular seu processo de compras. 1sso por conta da magnitude das
aquisicdes publicas brasileiras. Considerando as trés esferas governamentais, as compras publicas
brasileiras respondem por cerca de 15% do PIB do pais (Cabral; Reis; Sampaio, 2015).

Buscando efetivar a determinacgdo constitucional de incentivo as MPEs foi editada a Lei
Complementar (LC) Federal n° 123, de 14 de dezembro de 2006, que instituiu o Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte. Entre outras determinacdes, esta
norma diz, em seu artigo 47, que devera ser concedido tratamento diferenciado e simplificado
para as MPEs nas contratacdes publicas. O principal beneficio estabelecido neste sentido é a
realizacdo de licitacBes exclusivas as MPEs quando o valor da contratacdo ndo ultrapassar R$
80.000,00 (oitenta mil reais).

Considerando a importancia das MPEs e das aquisicGes governamentais para a economia
e que as medidas adotadas pelo governo brasileiro para incentivar a participacdo destas empresas
nas compras publicas podem restringir o namero de fornecedores aptos a participar de algumas
licitacBes, uma pergunta se impde: os beneficios as MPEs nas compras publicas previstos no
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte impactam a competitividade,

a efetividade e a economicidade das licitacbes?
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A fim de responder esta pergunta e tendo como objeto de pesquisa as compras publicas do
Estado do Rio Grande do Sul (RS), operacionalizadas através da Subsecretaria da Administracao
Central de Licitagdes do Estado do Rio Grande do Sul (CELIC/RS), o objetivo principal desta
dissertacdo é avaliar os efeitos da realizacdo de licitacGes exclusivas as MPEs sobre as compras
publicas do Estado do RS. Nesse sentido, surgem como objetivos especificos:

a) verificar se a realizagdo de licitacBes exclusivas as MPEs afeta a competitividade, a
efetividade e a economicidade dos certames promovidos pela CELIC/RS;
b) verificar a proporcdo do total de compras publicas do Estado do RS que sdo feitas de

MPEs, tanto em termos do nimero de contratos quanto do valor contratado;

c) analisar quais tipos de bens e servicos licitados pelo Estado do RS tém maior participacédo
de MPEs e quais as modalidades de licitacdo utilizadas nestas aquisicoes;
d) analisar a localizacdo geografica das empresas participantes e vencedoras destes certames.

Para dar conta destes objetivos, foram obtidas informacdes referentes aos 19.074 lotes
adquiridos pela CELIC/RS entre 2018 e 2023. Estes dados foram analisados através de
estatisticas exploratorias descritivas e do exame da correlacdo entre variaveis, buscando
demonstrar a prevaléncia das aquisicbes de MPEs nas compras publicas do RS, quais tipos de
bens e servicos licitados pelo Estado do RS tém maior participacdo de MPEs, as modalidades de
licitacdo utilizadas nestes certames e onde se localizam as empresas participantes e vencedoras
dos certames promovidas pela CELIC/RS. Também foi examinado o impacto da realizacdo de
licitaches exclusivas as MPEs sobre varidveis indicadoras da competitividade, efetividade e
economicidade dos certames.

A presente dissertacdo esta estruturada, além desta introducdo, em quatro capitulos. O
Capitulo 2 apresenta os conceitos de micro e pequenas empresas e de compras publicas,
destacando a importancia destes temas para a economia brasileira e seu potencial combinado de
inducdo do desenvolvimento econémico e social. Para elaborar a revisdo bibliografica sobre o
tema, realizou-se uma busca sistematica no Portal da Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES) com os descritores “licitagdo” e “micro e pequenas
empresas”. Esta busca, realizada no periodo de maio de 2024, encontrou 15 artigos revisados por
pares. Destes, 8 guardam relacdo com 0 objeto desta pesquisa, e por isso foram selecionados.
Para complementar a bibliografia utilizou-se publicac6es relevantes na area de compras publicas,

tanto nacionais quanto internacionais.
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O Capitulo 3 discorre sobre as normas do ordenamento juridico que regulamentam as
licitacOes, a figura das MPEs, e os beneficios concedidos a estas empresas nas compras publicas
brasileiras. O Capitulo 4 analisa a participacdo das MPEs nas compras publicas do Estado do RS
e verifica os efeitos da realizacdo de licitacbes exclusivas as MPEs sobre o numero de
participantes, a taxa de adjudicacdo e a economia por lote alcancada nas licitagdes promovidas
pela CELIC/RS no periodo de 2018 a 2023. Por fim, a Concluséo tece as consideraces finais do

estudo.
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2 MICRO E PEQUENAS EMPRESAS E AS COMPRAS PUBLICAS

O objetivo deste capitulo é introduzir os conceitos e dados necessarios para a adequada
compreensdo do tema em estudo. Para atingir este objetivo, na Secdo 2.1 apresenta-se a reviséo
da literatura sobre a importancia das MPEs para a economia nacional. J& na Secéo 2.2 conceitua-
se as compras publicas e destaca-se sua participacao e potencial influéncia na economia. Por fim,
na Secdo 2.3 destaca-se o papel das MPEs nas aquisicdes governamentais e as medidas sugeridas

na literatura para incentivar esta participagéo.

2.1 RELEVANCIA DAS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS

Segundo o SEBRAE (2020 e 2023), as MPEs séo responsaveis por cerca de 30% da
producdo de riqueza do Brasil e empregavam, em 2021, 18,3 milhGes de pessoas. Isto
corresponde a 52% dos empregos formais no Brasil, com destaque para 0s setores do comercio e
servicos, atividades em que ha emprego intensivo de méo de obra. A relativa baixa produtividade
dos trabalhadores destes setores é refletida na massa de remuneracdo das MPES, que soma apenas
42,38% do total nacional. A Figura 1 mostra o comportamento da participagdo das MPEs na

economia brasileira de 1980 a 2020.

Figura 1 - Participacdo das MPEs no PIB brasileiro — 1980 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do SEBRAE (2020).
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A Figura 1 mostra que a importancia das MPEs para a economia brasileira vem
aumentando nas Ultimas trés décadas, passando de pouco mais de 20% do PIB nos anos 1980
para proximo dos 30% no final da década de 2010. Também é possivel perceber que o
crescimento foi mais acentuado a partir dos anos 2000. Otto e Vieira (2020) argumentam que as
politicas publicas destinadas ao fortalecimento dos pequenos negdcios implementadas no periodo
tiveram papel importante nestes resultados. No entanto, mesmo com essa evolugdo, a
representatividade das MPEs no PIB brasileiro ainda € menor que a média dos paises da
Organizacao para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que é de 39% (SEBRAE,
2020).

Este diagndstico sobre a importancia das MPEs se repete em nivel regional, onde “o Rio
Grande do Sul possui 1.259.004 pequenos negocios que representam 92,72% das empresas e
36,6% do PIB” (Dall’agnol, 2023, p. 12). A autora também destaca que essas empresas sao
responsaveis por 59% dos empregos formais gerados no Estado gaucho.

Para além da importancia das MPEs para o produto da economia, estas empresas podem
contribuir para o sucesso das politicas econdmicas, sociais e ambientais, redistribuindo renda na
economia, reduzindo a informalidade e o desemprego, além de promover o desenvolvimento
regional e a competicdo (Dall’agnol, 2023). Costa, Hollnagel e Bueno (2019) destacam o papel
das MPEs no desenvolvimento, através da inclusdo social e econdmica, especialmente nos
pequenos municipios.

Denes (1997) traz outros aspectos sobre a importancia das MPEs para a economia,
argumentando que elas diversificam o poder econémico, tornam o mercado de trabalho mais
estavel e sdo, em alguns aspectos, mais inovadoras que 0s grandes empreendimentos. 1sso porque
estas empresas precisam se adaptar com muita rapidez para conseguir sobreviver.
Especificamente sobre a inovacdo, Armiliato et al. (2020) apontam que nas MPEs ela ocorre mais
nos processos do que nos produtos ou servicos, por conta da auséncia de capital humano
qualificado e de sua limitada capacidade financeira para investir em pesquisa e desenvolvimento.
As inovacdes oriundas das MPEs sdo usualmente classificadas como ndo tecnoldgicas ou de
baixa complexidade, resultantes da flexibilidade e proximidade com os clientes tipicas dos
pequenos negocios.

Diante do exposto, encontram-se na literatura diferentes argumentos que destacam a

importancia das MPEs para a economia de um pais, desde sua elevada participacdo no produto
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interno e na geracdo de empregos até seu papel na inclusdo social, desenvolvimento regional e
fomento da competicéo e das inovagdes em processos. A relevancia destas empresas na economia
brasileira justifica a atencdo a elas destinada pelos formuladores e executores de politicas

publicas.

2.2 DEFINICAO DE COMPRAS PUBLICAS

Antes de discutir o papel das MPEs nas aquisices governamentais, € necessario
conceituar este termo, compras publicas. Arrowsmith (2010) define compras publicas como a
aquisicdo dos bens e servicos de que o governo precisa para realizar suas funcbes. Para além da
mera satisfacdo das necessidades governamentais, a introducdo da administracdo gerencial e a
reforma do papel do Estado trouxeram um novo enfoque para as compras publicas, buscando
otimizar o investimento publico e a prestacdo de servicos para a comunidade (Costa; Hollnagel;
Bueno, 2019).

Embora no Brasil as compras do setor publico possam também ser realizadas via
contratagdo direta, através da dispensa e da inexigibilidade de licitacdo, o inciso XXI do art. 37
da CF/1988 determina que a realizacdo de licitacdo € a regra nas aquisicdes governamentais
brasileiras. Por isso, o procedimento licitatorio se caracteriza como 0 meio mais importante para
efetivacdo das aquisicGes publicas no Brasil. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) assim

conceitua licitacao:

Licitacdo é o processo por meio do qual a Administracdo Publica convoca, sob
condi¢Bes estabelecidas em ato préprio (edital de licitagdo), interessados para
apresentacdo de propostas relativas ao fornecimento de bens, prestacdo de servigos ou
execucdo de obras. (Brasil, 2023, p. 143)

A Corte de Contas Federal aponta ainda que este procedimento tem como objetivo
garantir a observancia do principio constitucional da isonomia e a selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administracdo. Conforme pontuam Costa e Terra (2019), a vantajosidade da
aquisicdo deve ser entendida para além do paradigma da economicidade, levando em
consideracdo também a maximizacao de beneficios a sociedade.

Nesse sentido, Araujo Junior (2018) diz que embora a prioridade das compras publicas

seja 0 cumprimento da funcéo alocativa do governo, a relevancia dos valores envolvidos permite
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que através delas sejam atingidos outros objetivos socioeconémicos, além de estimular o
crescimento econdmico através da criacdo de demanda. Assim, “as licitacdes e 0s contratos
administrativos sdo importantes ferramentas de regulacdo, podendo o Estado utilizar a
intervencdo na economia por inducdo ou direcdo para a protecdo dos bens e valores protegidos
por sua politica regulatoria” (Reis; Blanchet, 2018, p. 23).

Uma das areas mais suscetiveis a esta influéncia positiva das compras publicas é o
desenvolvimento local e regional, oportunizando que “empreendedores e empresarios de pequeno
porte possam beneficiar-se em ter as diferentes instancias de governo (Unido, Estados e
Municipios) como clientes” (Pino, 2016, p. 10). Quanto mais as empresas locais tiverem acesso
as compras publicas, maior sera a geracdo de emprego e a circulacdo de renda no préprio
municipio. Isso leva a um aumento da arrecadacao das prefeituras, que assim tém mais recursos
para investir na realizacdo de diversas politicas publicas, criando um circulo virtuoso que
contribui para o desenvolvimento local (Fernandes, 2017).

Sobre a importéncia das compras publicas na economia brasileira, a bibliografia
pesquisada traz resultados diversos. As estimativas variam entre 6% e 15% do PIB, quando
consideradas as trés esferas de governo (Baradel, 2011; Cabral; Reis; Sampaio, 2015; Chaves;
Bertassi; Silva, 2019). As divergéncias permanecem quando a andlise é feita no campo
internacional. Aradjo Junior (2018) aponta que em 2015 as compras publicas corresponderam a
17,9% do PIB mundial, chegando a quase 22% na Unido Europeia (UE) e a 15,5% entre o0s paises
da América Latina. J& Chaves, Bertassi e Silva (2019) dizem que, em 2017, o tamanho total das
compras publicas nos paises membros da OCDE representava aproximadamente 12% do PIB,

podendo ficar entre 16% e 20% na Europa e nos Estados Unidos da América (EUA).

2.3 AS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS NAS COMPRAS PUBLICAS

O maior beneficio de as MPEs venderem para o governo descrito na literatura é a
estabilidade das prestacdes, constituindo uma fonte de demanda estavel e previsivel, com garantia
de pagamento (Flynn; Davis, 2017; Loader, 2013). J& Di Mauro, Ancarani e Hartley (2020),
analisando as compras publicas do Canada, dizem que a transparéncia e 0 rigoroso processo de

selecdo dos fornecedores podem ser vistos como fonte de reputacdo para as empresas vencedoras,
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incentivando a participacdo de MPEs nas compras publicas. No entanto, a percepcao da falta de
integridade no setor puablico, especialmente em paises com notoérios problemas de corrupcao,
pode negar estes beneficios (Ancarani et al., 2019).

J& os fatores que dificultam a participacdo das MPEs nas compras publicas mais
mencionados pela literatura séo o elevado valor dos contratos, a falta de recursos humanos e
financeiros, a falta de experiéncia em licitacbes, a excessiva burocracia do processo de
contratacdo e o pagamento deferido pelos érgdos publicos, particularmente prejudicial as
pequenas empresas por conta de sua maior dificuldade de acesso ao crédito e capital de giro
limitado (Albano; Zampino, 2013; Ancarani et al., 2019; Aradjo Janior, 2018; Cabral; Reis;
Sampaio, 2015; Flynn; McKevitt; Davis, 2013; Karjalainen; Kemppainen, 2008; Loader, 2013;).

Ao pesquisar as compras publicas da Inglaterra, Loader (2011) descobriu que empresas
menores tendem a ser mais bem sucedidas quando contratos de menor escala estdo disponiveis
em competicdo aberta. Esta conclusdo € compativel com as constatacdes de Glas e ERig (2018),
que, ao analisar as compras centralizadas realizadas por uma agéncia governamental da
Alemanha, descobriram que o tipo de procedimento, o nimero de empresas participantes e o
valor dos contratos influenciam significativamente o sucesso de MPEs. Assim, os resultados
parecem indicar que as MPEs ndo tém capacidade de lidar com o volume total dos contratos
publicos, pois quanto maior os contratos, menor a probabilidade de uma micro ou pequena
empresa se sagrar vencedora.

O critério utilizado para julgar o vencedor do certame também é importante para
determinar a possibilidade de sucesso das pequenas empresas. Para Albano e Zampino (2013),
que analisaram as compras publicas italianas, as MPEs se ddo melhor em competicdes focadas no
valor, pois outros critérios de julgamento normalmente estdo associados a contratagdes mais
vultuosas. O critério de julgamento menor preco, embora possa ignorar outros fatores que
constituam forcas das MPEs, é visto como justo e objetivo (Ancarani et al., 2019).

Outro fator que influencia significativamente o éxito das MPEs nas compras publicas,
pontuado por Flynn, McKevitt e Davis (2013), é o tamanho da empresa, medido pelo nimero de
funcionarios. As microempresas possuem menos recursos, participam menos de licitacGes e tém
menos éxito que as pequenas e médias. Os autores apontam para a heterogeneidade das MPEs em
termos de tamanho, setor de atuacédo, foco de mercado e idade, para questionar o tratamento

homogéneo oferecido a estas empresas em politicas de incentivo nas compras publicas.
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J& Di Mauro, Ancarani e Hartley (2020) consideram equivocado presumir que os fatores
que incentivam a participacdo sdo 0s mesmos que determinam o sucesso das MPEs nas compras
publicas. Os autores tém como hipdtese que a participagdo é afetada pelos custos de entrada no
mercado publico, que seriam 0s custos de transacdo e oportunidade, enquanto o sucesso deriva
das vantagens competitivas criticas para as compras publicas, como 0s recursos humanos, o
conhecimento de mercado e a experiéncia da empresa em contratagbes governamentais.

Segundo Flynn e Davis (2017), as MPEs participam das compras publicas em proporcao
menor que sua participagdo no PIB de uma economia pois uma parcela significativa destas
empresas € de setores como comércio, alimentacdo e servigos pessoais, que normalmente
envolvem relacdo direta com o consumidor final e ndo aparecem tanto nas compras
governamentais. Por isso, embora as MPEs se sagrem vencedoras de aproximadamente 60% do
total de contratos publicos dos paises da Unido Europeia, isso corresponde a apenas 34% do valor
total gasto pelos paises da UE.

Sobre a participagdo das micro e pequenas empresas nas compras publicas brasileiras,
dados do Painel de Compras do Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servigos Publicos
revelam que as MPEs se sagraram vencedoras de 61,42% dos processos de compras do Governo
Federal em 2023, sendo destinatarias de 42,03% dos mais de R$ 157 bilhdes gastos no periodo.
Considerando que em 2004 as MPEs participavam em menos de 18% do valor total das compras
publicas do Governo Federal e que em 2012, depois da edi¢do da LC Federal n® 123/2006, este
percentual subiu para 36%, verifica-se uma evolucdo deste indicador ao longo das Ultimas
décadas (Fernandes, 2017).

O poder dos governos em regulamentar seu processo de compras constitui um importante
instrumento potencial para beneficiar as MPEs, combatendo as falhas de mercado que
desestimulam sua participacdo nos contratos publicos e aumentando a eficiéncia econémica do
processo de compras publicas (Aradjo Janior, 2018). Os dois principais tipos de beneficios
concedidos com o objetivo de incentivar a participacdo destas empresas nas compras publicas sdo
a discriminacdo positiva e 0s incentivos administrativos nao discriminatorios. A discriminacéo
positiva diz respeito a concessao de beneficios as MPEs nas aquisicbes governamentais, como a
realizacdo de processos licitatorios exclusivos as MPEs ou o estabelecimento de margem de
preferéncia nos precos em favor destas empresas. Ja 0s incentivos administrativos nao

discriminatorios buscam diminuir os custos de entrada no mercado das compras publicas,
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eliminando barreiras burocraticas que dificultam a participagdo de MPEs nas aquisigcdes
governamentais, mas sem interferir diretamente na competicdo de mercado.

Em relacdo a experiéncia internacional, Karjalainen e Kemppainen (2008), apontam que
as medidas adotadas pelos paises da Unido Europeia (UE) sdo voltadas para a diminuicdo dos
custos de transacdo incorridos pelas MPEs ao participar dos processos de compras publicas. 1sso
porque as leis da UE, baseadas nos principios da transparéncia, tratamento igual, competicao
genuina e ndo discriminacdo, vedam a utilizacdo do tamanho das empresas para concessao de
beneficios nas contratacbes publicas, mesmo que isto influencie a capacidade das MPEs
participarem dos certames. Assim, na UE as empresas de todos os tamanhos tém as mesmas
oportunidades de participacdo nas compras publicas.

De acordo com Di Mauro, Ancarani e Hartley (2020), no Canada também nao é permitida
a utilizacdo do tamanho das empresas como critério de discriminacdo nas compras publicas.
Assim, ndo existe uma legislacdo ou politica especifica de apoio as MPEs, nem uma meta de
percentual a ser atingida. Em seu lugar, sdo utilizadas uma combinacdo de iniciativas para
encorajar e facilitar a participacdo das MPEs nas compras publicas.

Ao analisar a participacdo das MPEs nas compras publicas do Canada, Hungria e Italia,
Ancarani et al. (2019) demonstram que estes paises escolhnem incentivar a participacdo das MPEs
nas compras publicas de maneira indireta, ndo interferindo na competi¢cdo no mercado, por conta
da potencial perda de eficiéncia e transparéncia ocasionada por estas distor¢es. Assim, também
ndo fazem uso das licitacdes exclusivas ou reserva de cotas para MPEs, optando por medidas que
reduzam o custo administrativo de participacdo, simplifiquem o processo, capacitem as empresas
e facilitem a obtencéo de recursos financeiros, através da reducdo do prazo de pagamento para as
MPEs, auxiliando estas empresas na obtencdo de liquidez.

Como sugestdo de outras medidas para facilitar a participacdo de MPES nas compras
publicas, a literatura menciona o estabelecimento e divulgacdo do planejamento anual de
contratacBes; a padronizacdo e divulgacdo das especificaces dos bens e servicos a serem
contratados; oferecimento de treinamentos e assessoria aos licitantes novatos e inexperientes; a
criacdo de mecanismos mais efetivos de divulgacdo das licitacdes;, a utilizacdo de
documentacdo/formularios padrdo nos processos de compras publicas, além da padronizacdo dos

sistemas de compras entre diferentes organizacdes publicas. (Baradel, 2011; Carneiro, 2017;
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Karjalainen; Kemppainen, 2008). Estas medidas facilitam a adequacdo dos processos produtivos
das MPEs para participacdo nas contratagdes publicas sem criar distor¢cGes desnecessarias.

Adotando uma abordagem diferente, o grande exemplo da utilizagdo da discriminagéo
positiva em beneficio das micro e pequenas empresas nas compras publicas sdo os EUA, servindo
de inspiracdo para a concessdo de tratamento diferenciado as MPEs nas licitacOes brasileiras
(Baradel, 2011). Sobre as medidas adotadas pelos EUA, Fernandes (2017) cita a divisdo das
grandes contratagdes em pequenos lotes, a concessdo de preferéncia no preco, a reserva de
contratacdes de até US$ 100 mil para MPEs (com possibilidade de majoracdo caso exista
competicdo) e a reserva de parcela exclusiva as MPEs em contrata¢des de maior vulto.

As licitagOes exclusivas sdo uma forma intervencionista de lidar com o problema da falta
de acesso das MPEs nas compras publicas (Loader, 2013). Os principais argumentos contrarios a
utilizagdo da discriminagdo positiva em favor das MPEs sdo o aumento dos custos
administrativos, a ineficiéncia econdmica e a reducdo da competicéo.

Segundo Denes (1997), a reserva de licitagdes para as pequenas empresas ndo aumenta 0s
custos de contratacdo, desde que o numero de licitantes ndo seja reduzido a um nivel menor do
que 0 necessario para garantir a adequada competicdo. No entanto, pontua que as reservas de
mercado podem aumentar as possibilidades de fraudes, como o uso de empresas de fachada.
Possiveis distor¢bes dos contratos exclusivos também sdo citadas por Loader (2013), como a
tentativa das empresas de continuar enquadradas como MPEs, para evitar a perda dos beneficios.

Nakabayashi (2013) indica que a reserva de licitacdes para MPEs aumenta a competicéo
sem apresentar efeitos sobre os custos das contratacdes, independentemente do valor licitado.
Isso porgue, na auséncia destes beneficios, 0 nimero de micro e pequenas empresas participantes
da totalidade dos certames diminuiria drasticamente. O aumento dos custos de contratacdo
resultante desta queda na competicdo seria maior que 0s prejuizos da participacdo de mais
empresas ineficientes, efeito da reserva de cotas pra MPEs. Assim, existiriam raz6es adicionais
para se manter as vantagens concedidas as MPEs para aléem dos beneficios econdmicos e sociais
da existéncia destas empresas.

Em relacdo a experiéncia brasileira, Cabral e Reis (2015), em pesquisa que avaliou 0s
impactos causados pela LC Federal n® 123/2006 sobre as contratacBes publicas de quatro
agéncias federais no periodo de 2003 a 2012, reportam que a realizacdo de licitacBes exclusivas

as MPEs ndo teve efeito sobre os precos contratados. No entanto, essas medidas influenciaram
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positivamente a participacdo das MPEs nas licitagcbes e aumentaram a probabilidade de estas
empresas se sagrarem vencedoras dos certames. Assim, a legislagdo aplicada foi efetiva em
reduzir os custos de entrada das MPEs nas licitacdes. No entanto, os autores apontam uma maior
tendéncia de os contratos feitos com MPEs serem encerrados precocemente por ma performance
da empresa contratada. Ap6s a mudanca legislativa, 0 nimero de contratos encerrados pelo
desempenho insuficiente das MPEs aumentou, chegando a 9%.

J& ao analisar as compras realizadas por um 6rgdo da administracdo publica federal
brasileira entre 2005 e 2011, Cabral, Reis e Sampaio (2015) encontraram resultados um pouco
diferentes. Os autores demonstraram que apesar de as mudancas legais brasileiras que
favoreceram as MPEs nas contratacfes publicas terem contribuido para o aumento da
participacdo das micro e pequenas empresas nas licitacbes, ndo alteraram a probabilidade de
sucesso destas empresas nestes certames. Segundo o estudo, as MPES obtiveram maior éxito em
contratos com valores mais baixos e maior numero de itens. Os autores também mencionam que
ndo existem dados conclusivos sobre a relacdo entre os beneficios concedidos as MPEs nas
compras publicas e o aumento nos custos de aquisicdo. Por um lado, priorizar pequenos
fornecedores, menos capazes e mais ineficientes, pode levar ao aumento do custo. De outro, isso
pode forcar comportamentos mais agressivos por parte dos grandes fornecedores,
contrabalancando as eventuais ineficiéncias microecondmicas existentes nas pequenas empresas.

Ja Taufick (2022) menciona como fatores determinantes para a eficiéncia do processo de
compras publicas, entre outros, a realizacdo de licitagdes exclusivas para MPEs e o porte da
empresa vencedora do certame. O autor concluiu que, embora as licitacdes exclusivas tendam a
ser mais céleres, ndo apresentam maior economicidade quando comparadas com aquisicdes de
porte maior. No mesmo sentido, Rufino Filho e Vettorato (2023) indicam que o valor estimado da
contratacdo e a quantidade de participantes do certame sdo os principais fatores preditivos da
adjudicacdo ou do fracasso nas licitagdes para prestacdo de servicos de assisténcia domiciliar
realizadas pela CELIC/RS. Os autores também apontam que a realizacdo de procedimento
licitatorio restrito as MPEs resulta na reducdo do niumero médio de participantes, aumentando a
probabilidade de fracasso do certame.

A partir desta revisdo de literatura sobre os tipos de incentivos e os resultados sobre a
participacdo das micro e pequenas empresas nas licitacdes publicas, no Capitulo 3 apresenta-se

revisdo sobre as normas do ordenamento juridico brasileiro referentes as licitagdes e as MPEs.
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3 LICITACOES E AS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS: BASE LEGAL

Este capitulo tem como objetivo apresentar as normas do ordenamento juridico brasileiro
referentes as licitacGes e as micro e pequenas empresas. Para esse fim, na Secdo 3.1 apresenta-se
um histérico da normatizacdo das compras publicas no Brasil, discorrendo sobre as principais
caracteristicas da Lei Federal n°® 14.133, de 1° de abril de 2021, e descrevendo o processo de
compras do Governo Estadual do Rio Grande do Sul. Na sequéncia, a Sec¢do 3.2 trata da evolucéo
dos beneficios concedidos as MPEs nas contratacdes governamentais brasileiras e faz uma sintese

das previsdes contidas no Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.

3.1 NORMATIZACAO DAS COMPRAS PUBLICAS BRASILEIRAS

A normatizacdo das compras publicas no Brasil é antiga, tendo comec¢ado ainda na epoca
do império. Segundo Staub (2013, p. 16), “o processo licitatorio no Brasil, como matéria de
Direito Administrativo, teve inicio com o Decreto n° 2.926, de 14 de maio de 1862, que
regulamentava as arrematagdes dos servicos a cargo do Ministério da Agricultura, Comércio e
Obras Publicas”. J4 Baradel (2011) argumenta que embora ja houvesse disposi¢des tratando de
licitacbes no periodo colonial, a configuracdo das compras publicas atualmente existente no
ordenamento juridico brasileiro teve suas origens no Decreto Federal n® 4.536, de 28 de janeiro
de 1922, mais conhecido como Codigo de Contabilidade da Uniao.

Outra norma relevante para as compras publicas foi o Decreto-Lei Federal n® 200, de 25
de fevereiro de 1967, que disp0s sobre a organizacdo da Administracdo Publica Federal e trouxe
um titulo reservado para a as normas relativas a licitacbes para compras, obras, servicos e
alienacdes, sistematizando o procedimento licitatério. Em 1986 foi editado o Decreto-Lei Federal
n® 2.300, primeira lei brasileira exclusiva para licitacdes e contratos, determinando a aplicacéo de
suas normas de carater geral a todos o0s entes da federacdo (Staub, 2013).

A licitacdo foi elevada a principio constitucional através do inciso XXI do artigo 37 da
CF/1988. Ja o artigo 22 da Carta Magna, em seu inciso XXVII, estabelece a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre as normas gerais de licitacdes e contratos para toda a
Administracdo Publica Brasileira. Esta competéncia foi exercida com a edicdo da Lei Federal n°
8.666, de 21 de junho de 1993, conhecida como Lei de Licitagbes e Contratos (LLC).
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Para Baradel (2011) a LLC, ao regulamentar as disposi¢Ges constitucionais, teve como
foco o combate a corrupcdo, e ndo a eficiéncia do procedimento, resultando em um processo de
aquisicdo altamente burocratizado e formalista que neutralizou a atuacdo do administrador
publico. Chaves, Bertassi e Silva (2019) corroboram este pensamento, dizendo que no Brasil a
preocupacdo maior da normatizacdo das compras publicas esta no cumprimento do rito legal,
ignorando os desperdicios ocasionados pela ineficiéncia. Constitui um arcabouco legal rigoroso,
que ndo permite qualquer flexibilidade ao gestor, influenciando inclusive a opgéo pelo regime de
menor pre¢o nas contratagdes, por conta do menor risco e das facilidades de gerenciamento
envolvidas com a utilizacdo deste critério de julgamento.

Depois da LLC, a grande inovacdo no ordenamento juridico das compras publicas
brasileiras ocorreu com a introducdo da modalidade de licitacdo denominada pregdo, utilizada
para a aquisicdo de bens e servigos comuns. Segundo Dias (2014), o pregéo foi introduzido no
ordenamento juridico brasileiro pela Lei Federal n® 9.472/1997, denominada Lei Geral de
Telecomunicagfes, sendo instituido no ambito da Unido através da Medida Proviséria n°
2.026/2000 e depois conformado pela Lei Federal n® 10.520, de 17 de julho de 2002, que também
ampliou sua aplicacdo para todos os entes. O pregdo sofreu nova evolucdo através do Decreto
Federal n° 5.450, de 31 de maio de 2005, que regulamentou o pregao eletronico, possibilitando
maior transparéncia, celeridade e concorréncia nas contratacdes publicas (Bastos; Cavalcante,
2021).

Outra importante inovacdo legislativa no campo das compras publicas foi a criacdo do
Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC) atraves da Lei Federal n® 12.462, de 4 de
agosto de 2011. O RDC, criado inicialmente para atender as obras de engenharia necessarias para
a realizacdo de grandes eventos sediados no Brasil, permitiu a flexibilizacdo dos processos de
aquisicdes publicas. Esta norma também introduziu a figura da contratacdo integrada, regime de
execucdo em que a empresa vencedora da licitacdo é responsavel pela elaboracéo do projeto e por
sua execucéo.

Mesmo modificada durante sua existéncia, a LLC perdurou como a norma geral de
licitacBes e contratos do ordenamento juridico brasileiro até 2021, quando foi editada a Lei
Federal n°® 14.133, conhecida como Nova Lei de Licitacdes e Contratos (NLLC). Segundo
Camelo, Nébrega e Tores (2022), a NLCC representou um avango na hormatizacdo das compras

publicas brasileiras, permitindo maior discricionariedade ao gestor e possibilitando que o
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procedimento licitatorio se molde as realidades do mercado. No entanto, os autores pontuam que
o0 carater burocrético e formalista do procedimento ainda permanece, especialmente no que diz

respeito aos contratos administrativos.

3.1.1 Nova Lei de Licitagdes e Contratos (NLLC): a Lei Federal n°® 14.133/2021

Sobre as modalidades de licitacdo, cabe destacar as alteragdes trazidas pela NLLC. Com o
advento deste normativo, deixaram de existir as modalidades convite e tomada de precos,
previstas na Lei Federal n° 8.666/1993. A NLLC também revogou as disposicOes da Lei Federal
n® 12.462/2011 referentes ao Regime Diferenciado de Contratacbes Publicas (RDC),
efetivamente extinguindo o RDC e absorvendo algumas de suas caracteristicas. De acordo com a
Lei Federal n® 14.133/2021, sdo modalidades de licitacdo o pregdo, a concorréncia, 0 concurso, o

leildo e o dialogo competitivo, conforme demonstrado na Figura 2.

Figura 2 - Modalidades de licitacdo segundo a Lei Federal n°® 14.133/2021

Modalidade de Licitacdo Principais caracteristicas

Pregdo Modalidade de licitagcdo obrigatéria para aquisicdo de bens e servigos comuns,
cujo critério de julgamento podera ser o de menor preco ou 0 de maior desconto;

Concorréncia Modalidade de licitagdo para contratagdo de bens e servigos especiais e de obras
e Servicos comuns e especiais de engenharia;

Concurso Modalidade de licitagdo para escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico,
cujo critério de julgamento serd o de melhor técnica ou contetdo artistico;

Leildo Modalidade de licitagdo para alienagdo de bens iméveis ou de bens moveis
inserviveis ou legalmente apreendidos a quem oferecer o maior lance;

Dialogo Competitivo Modalidade de licitagdo para contratacdo de obras, servigos e compras em que a
Administragdo Puablica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados
mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais
alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo os licitantes
apresentar proposta final ap6s o encerramento dos dialogos;

Fonte: Elaboragdo propria a partir da Lei Federal n® 14.133/2021 (Brasil, 2021).

Apesar de o artigo 28 da NLLC prever a existéncia de cinco modalidades de licitacdo, as
peculiaridades existentes na aplicacdo do concurso, leildo e dialogo competitivo sugerem que a
grande maioria das aquisi¢Oes serdo processadas por meio do pregdo e da concorréncia. Também
havera continuidade de aplicacdo das dispensas e inexigibilidades de licitacdo, reguladas nos

artigos 74 e 75 do normativo.
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O pregdo deve ser obrigatoriamente adotado “sempre que o objeto possuir padrdes de
desempenho e qualidade que possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificagdes usuais de mercado” (Brasil, 2021, art. 29), e por isso se mostra a modalidade de
licitacdo mais prevalente. Segundo dados obtidos no Painel de Compras, plataforma
disponibilizada pelo Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servigos Publicos, os pregdes
eletronicos correspondem a 23,87% dos processos de compras e a 74,79% do valor adquirido
pelo Governo Federal em 2023.

As principais vantagens do pregédo eletrénico descritas na literatura sdo o aumento da
transparéncia, da competicdo e da celeridade do processo de contratagbes publicas (Freitas;
Maldonado, 2013; Silva, 2007). Para a teoria microecondmica sobre estrutura de mercado e
leilGes, esse aumento da competicdo, proporcionado pela diminuicdo das barreiras a participacédo
nas licitagdes, leva a um menor preco de aquisicdo para os compradores (Silva, 2007). Nesse

sentido também se manifestam Reis e Cabral:

Para os gestores de compras publicas, o efeito positivo do nimero de fornecedores sobre
o preco licitado reforca a importancia dos investimentos em mecanismos de contratacao,
como as plataformas eletrénicas de compras, que ampliam a publicidade dos editais de
licitacBes e diminuem as barreiras a entrada de novos participantes. (Reis e Cabral, 2018,
p. 16)

Outra vantagem desta modalidade, apontada por Baradel (2011), é a fragilizacdo de
conluios, cartéis e outras burlas da competitividade potencialmente existentes em determinada
localidade. No entanto, ao permitir a participacdo de empresas localizadas em diferentes partes do
pais, 0 pregao eletrénico pode, em tese, favorecer as economias das regides mais ricas, ampliando
a concentracao de renda da economia (Pino, 2016).

Possiveis problemas da utilizacdo do pregéo eletrénico derivam do fato de a competicéo
nesta modalidade licitatoria ocorrer unicamente pelo preco. Nesse sentido, podem ser
mencionadas a selecdo adversa, o jogo de planilhas e o mergulho dos precos, aléem da
possibilidade de os licitantes se aproveitarem de termos de referéncia incompletos para oferecer
produtos de qualidade inferior (Faria et al., 2010a; Nobrega, 2015). A disputa por preco também
pode reforcar a maldicdo do vencedor, que ocorre quando a competicdo resulta em lances
vencedores muito baixos, se afastando do consenso de mercado e tornando 0s contratos

inexequiveis (Faria et al., 2010b).
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Outro ponto a ser observado na escolha pela utilizagdo do pregdo sdo os custos do
procedimento administrativo. Para Bastos e Cavalcante (2021) é necessario possuir uma
estimativa dos descontos proporcionados pelo pregdo, para descobrir se a magnitude destes
descontos justifica 0os maiores custos de operacionalizacdo quando comparado com a dispensa de
licitacdo. Esse argumento € reforcado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) (Brasil, 2017, p.
6) ao descobrir que o “custo final dos processos realizados por meio de Pregao Eletronico ¢é cerca
de 10 vezes maior que o custo da realizagdo por meio de dispensa de licitagao”, concluindo que
S80 poucos 0s casos em que os descontos obtidos com a realizagdo do pregdo compensam 0S
maiores custos operacionais da modalidade.

Sobre as modalidades de licitacdo, ainda é necessario mencionar o Sistema de Registro de
Precos (SRP), entendido como o cadastro de produtos e fornecedores para eventual e futura
aquisicao, ndo estando a Administragcdo obrigada a contratar o bem ou servico registrado (Brasil,
2023). O SRP é definido pela NLLC como um procedimento auxiliar, que podera ser utilizado
para a contratacdo de bens e servicos, e ndo propriamente uma modalidade de licitacdo. Apos a
assinatura da ata de registro de precgos, o particular se compromete a fornecer os itens listados
sempre que requisitado por um érgéo participante, até atingir os quantitativos maximos acordados
ou o instrumento perder validade.

Entre as vantagens da utilizacdo do SRP estdo a reducdo do numero de licitagdes, a
simplificacdo do planejamento das contratacOes, a possibilidade de adesdo por outros 6rgéos, a
diminuicdo dos estogques e a maior agilidade no momento da contratacdo (Silva; Brito, 2017).
Sobre as desvantagens, Baldam et al. (2020) dizem que devido a incerteza da demanda
caracteristica da utilizacdo do registro de precos, os fornecedores tendem a estabelecer um preco
maior do produto, de modo a compensar a falta de garantias quanto a efetivacdo da contratacéo.
Esta incerteza quanto a quantidade efetivamente adquirida também dificulta a aplicacdo de
descontos decorrentes de potenciais economias de escala advindas da grande quantidade

registrada.
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3.1.2 O Decreto Estadual n°® 49.291/2012: o processo de compras no RS

No ambito do Poder Executivo Estadual do Rio Grande do Sul, por forca do Decreto
Estadual n® 49.291, de 26 de junho de 2012, os érgdos da Administracdo Plblica Direta e Indireta
deverdo utilizar a estrutura da CELIC/RS para realizacdo de seus procedimentos licitatérios.
Considerada um diferencial da Administracdo Estadual galcha, a politica de centralizacdo das
aquisicdes realizada através da CELIC/RS foi criada a partir da necessidade de especializagéo e
profissionalizacdo dos quadros responsaveis pelas aquisi¢cfes publicas.

Por forca do mencionado normativo, a CELIC/RS é responsavel pela operacionalizacdo
dos processos de licitacdo do governo gaucho. Estes processos, segundo o artigo 17 da NLLC,
tém as seguintes fases: preparatoria, divulgacéo do edital, apresentacdo de propostas, julgamento,
habilitacdo, recursos e homologacdo. A fase preparatoria é caracterizada pelo planejamento da
contratagéo, e possui como um de seus pontos fundamentais a estimativa do valor da contratagéo,
usualmente feita através de uma pesquisa do mercado.

Por forca do disposto na NLLC, toda contratacdo de bens e servicos deve conter uma
estimativa do valor da contratacdo para, entre outros, auxiliar na analise da aceitabilidade dos
precos ofertados pelos licitantes. As normas aplicaveis a definicdo do valor estimado nos
procedimentos licitatorios geridos pela CELIC/RS estdo dispostas na Instrucdo Normativa
CELIC/SPGG n° 007/2023. Segundo esta norma, as fontes de preco deverdo contemplar pelo
menos dois dos seguintes parametros: consulta de precos no Portal Nacional de Contratacfes
Pablicas (PNCP); precos praticados em contratacfes similares de 6rgéos ou entidades publicas;
pesquisa nas bases estadual ou nacional de dados da nota fiscal eletronica; dados de pesquisa
publicada em midia/sitios eletronicos especializados; pesquisa direta com fornecedores, mediante
solicitacdo formal de cotacéo.

Uma adequada pesquisa de mercado é fundamental para evitar o sobrepreco, definido pela
NLLC como “prego org¢ado para licitagdo ou contratado em valor expressivamente superior aos
precos referenciais de mercado” (Brasil, 2021, art. 6°, LVI). Também ¢ fator relevante para a
ocorréncia de uma licitacdo deserta ou fracassada. Segundo o TCU (Brasil, 2023), licitacdo
deserta caracteriza-se pela inexisténcia de propostas no procedimento licitatorio. Ja a licitacao
fracassada acontece quando existem participantes no processo licitatdério, mas todos sdo

inabilitados ou todas as propostas sdo desclassificadas. Com base no preco estimado também é
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possivel calcular a economia por lote, importante indicador para medi¢do da economicidade do
certame. No caso das aquisi¢cdes, a economia por lote é calculada pela diferenca entre o preco de
referéncia da contratagéo e o preco pelo qual o bem ou servico foi efetivamente contratado.

Conforme o Relat6rio de Transparéncia Fiscal publicado pelo Governo do Estado do Rio
Grande do Sul (Rio Grande do Sul, 2024), com data-base de dezembro de 2023, a despesa total
efetiva do Estado em 2023, que exclui as transa¢des intraorcamentérias, foi de R$ 61,1 bilhGes. A
maior parte deste valor, R$ 36 bilhdes (58,85%), € referente as despesas com pessoal e encargos.
Nesse universo, o valor adjudicado em 2023 pela CELIC/RS foi de R$ 1,7 bilhdes, ou 2,78% da
despesa total efetiva do Estado em 2023.

3.2 AS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS NA LEGISLACAO BRASILEIRA

A introducéo da figura das micro e pequenas empresas no ordenamento juridico brasileiro
se deu através da Lei Federal n° 7.256, de 27 de novembro de 1984. Este instrumento também
estabeleceu o inicio do tratamento diferenciado as MPEs, através da “dispensa de obrigacdes
burocréticas, condicdes diferenciadas e favorecidas para registro especial, regime fiscal, regime
previdenciario e trabalhista, apoio crediticio, penalidades, e remissao do crédito tributario” (Otto;
Vieira, 2020, p. 20).

O tratamento simplificado, diferenciado e favorecido para as MPEs ganhou sede
constitucional através da Carta Magna de 1988. Em seu artigo 170, inciso IX, com reda¢do dada
pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995, a CF/1988 estabelece o tratamento favorecido para as

empresas de pequeno porte como um dos principios da ordem econdmica nacional:

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

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

111 - funcdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;
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VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o
impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo e
prestacdo;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais. (Brasil, 1988, art. 170)

J& o artigo 179 diz que todos os entes da federacdo devem dispensar tratamento juridico
diferenciado as MPEs, simplificando suas obriga¢cdes administrativas, tributarias, previdenciarias
e crediticias. Segundo Fernandes (2017), esses beneficios sdo baseados no principio da isonomia,
reconhecendo que as MPEs tém caracteristicas e peculiaridades proprias que autorizam o
tratamento diferenciado.

A Lei Federal n° 9.841, de 05 de outubro de 1999, foi a primeira tentativa de
regulamentacédo dos artigos 170 e 179 da CF/1988. Os resultados pouco expressivos atingidos por
esta lei levaram a promulgacéo da LC Federal n® 123, de 14 de dezembro de 2006, instituindo o
novo Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte (Silva, 2011). Além do
tratamento diferenciados nas aquisi¢cbes publicas, a Lei Geral da Micro e Pequena Empresa
também tratou da “simplificacdo das relagcdes do trabalho, da fiscalizacdo orientadora, do
associativismo, do estimulo ao crédito e a capitalizacdo, das regras civis e empresariais e do
acesso a justica e também trouxe um capitulo voltado ao estimulo a inova¢ao.” (Otto; Vieira,
2020, p. 5)

Outro tema abordado na LC Federal n°® 123/2006 é a tributacdo das micro e pequenas
empresas, por conta da exigéncia de lei complementar para a definicdo de regimes especiais ou
simplificados de tributagdo para as MPEs estabelecida no artigo 146, inciso III, alinea “d”, da
CF/1988. O Simples Nacional (Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de Tributos e
Contribuicbes devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte) instituido pela LC
Federal n°® 123/2006, reduz a complexidade tributaria e os altos custos de conformidade existentes
no sistema tributario brasileiro (Picchiai; Franga, 2023). Segundo o SEBRAE (2020), a
arrecadacdo do Simples Nacional correspondia a 8,4% do total arrecadado pelo governo federal

em 2018, tendo dobrado na década anterior.
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Antes de demonstrar os beneficios as micro e pequenas empresas nas aquisi¢ces de bens e
servicos pelo Poder Publico estabelecidos pelo Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa
de Pequeno Porte, € necessario trazer a definicdo de MPEs estabelecida no normativo. A LC
Federal n® 123/2006 define, em seu artigo 3°, microempresa e empresa de pequeno porte como a
sociedade, empresa ou empresario que aufira, em cada ano-calendario, receita bruta inferior a R$
360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais), no caso da microempresa, ou R$ 4.800.000,00 (quatro
milhdes e oitocentos mil reais), para as empresas de pequeno porte. Esta norma também traz, no
§ 1° de seu artigo 18-A, o conceito de microempreendedor individual, que é o empresario
individual que tenha auferido no ano-calendario receita bruta de até R$ 81.000,00 (oitenta e um
mil reais) e exerca profissionalmente atividade econémica organizada para a producdo ou a
circulagéo de bens ou de servigos.

Sobre a classificacdo das empresas quanto a seu porte, cabe destacar as distintas
definicbes de MPEs existentes no Brasil. Enquanto o Estatuto utiliza o critério da receita bruta
anual, exposto acima, o0 SEBRAE classifica as empresas por porte de acordo com o numero de
pessoas ocupadas, variando por tipo de atividade empresarial. Este trabalho adotara a
classificacdo legal, uma vez que ela é utilizada para a definicdo das empresas beneficiadas nas
contratacdes publicas.

Os beneficios das MPEs nas aquisi¢des publicas estdo listados nos artigos 42 a 49 da LC
Federal n° 123/2006, estabelecendo que nas contratacbes publicas devera ser concedido
tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte. A
concessdo destes beneficios tem como objetivo a “promog¢ao do desenvolvimento econdmico e
social no ambito municipal e regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas e o
incentivo a inovagdo tecnologica” (Brasil, 20006, art. 47).

O artigo 48 da LC Federal n° 123/2006, com redacdo dada pela Lei Complementar

Federal n°® 147, de 2014, apresenta os principais beneficios as MPEs nas compras publicas:

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

I - deverd realizar processo licitatorio destinado exclusivamente a participacdo de
microempresas e empresas de pequeno porte nos itens de contratagdo cujo valor seja de
até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);
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Il - podera, em relacdo aos processos licitatorios destinados a aquisicdo de obras e
servicos, exigir dos licitantes a subcontratacdo de microempresa ou empresa de pequeno
porte;

111 - deveréa estabelecer, em certames para aquisi¢do de bens de natureza divisivel, cota
de até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a contratacdo de microempresas e
empresas de pequeno porte. (Brasil, 2006, art. 48)

No citado dispositivo, cabe destacar a obrigatoriedade de realizacdo de licitacdes
exclusivas as MPEs. Por ndo ser facultativa sua implementacéo, esta vantagem é a mais difundida
dentre os tratamentos diferenciados listados. Adicionalmente, o § 3° do artigo 48 estabelece que
estes beneficios poderdo estabelecer prioridade de contratacdo para as MPEs sediadas local ou
regionalmente.

A LC Federal n° 123/2006 também estabelece situacdes de empate ficto em beneficio das
MPEs, nas licitagdes do tipo menor preco. Assim, caso a proposta ofertada por MPEs for até 5%
(no caso de pregdo) ou 10% (para as demais modalidades de licitagdo) superior a proposta mais
bem classificada, a microempresa ou empresa de pequeno porte podera apresentar nova proposta
de valor inferior. Se o fizer, o objeto licitado sera adjudicado em seu favor.

Outro beneficio concedido pelo Estatuto € que a comprovacgdo da regularidade fiscal e
trabalhista das MPEs serd exigida apenas na assinatura do contrato, e ndo como condi¢cdo de
habilitacdo no certame. Havendo alguma restricdo, sera concedido o prazo de cinco dias Uteis
para a regularizacdo. Por fim, a MPE titular de direitos creditorios decorrentes de empenhos
liguidados e ndo pagos em até 30 dias poderdo emitir cédula de crédito microempresarial.

Estes beneficios ndo sdo aplicaveis quando ndo houver no minimo trés fornecedores
enquadrados como MPE capazes de cumprir as exigéncias do contrato sediados local ou
regionalmente; quando o tratamento diferenciado para as MPEs ndo for vantajoso para a
administracdo ou representar prejuizo ao objeto a ser contratado; quando a licitagdo for
dispensavel ou inexigivel, excetuando-se as dispensas por valor, nas quais a compra devera ser
feita preferencialmente de MPEs, aplicando-se a exclusividade nos itens de contratacdo cujo
valor seja de até oitenta mil reais.

O capitulo da LC Federal n°® 123/2006 sobre as compras governamentais foi
regulamentado pelo Estado do Rio Grande do Sul através da Lei Estadual n® 13.706/2011. Este
normativo estabelece, no inciso V do artigo 2°, que os 6rgaos e entidades contratantes deverao,

quando possivel, “descentralizar a contratagdo de bens e servicos, sempre que for mais adequado
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para ampliar a participagdo de licitantes e para fomentar o desenvolvimento local e regional” (Rio
Grande do Sul, 2011, art. 2°). Também determina que o modulo de cadastro de fornecedores do
Estado passe a permitir a identificacdo das MPEs sediadas regionalmente, possibilitando a
notificagdo das licitagbes de maneira direcionada e facilitando a formacgdo de parcerias e
subcontratagdes.

Com base nestas determinagdes foi desenvolvido o Programa de Compras Publicas para
Micro e Pequenas Empresas (Programa Fornecer), com o objetivo de fomentar a economia local
através do tratamento diferenciado as microempresas e empresas de pequeno porte nas compras
do governo estadual. Este programa, instituido pela CELIC/RS em parceria com o SEBRAE,
consistia na aquisicdo de alimentos através de pregBes presenciais realizados nos municipios
onde estes itens eram necessarios. Staub (2013) verificou que o Programa Fornecer,
descontinuado em 2015, além de possibilitar a distribuicdo de renda de forma mais igualitaria nos
municipios contemplados, também gerou economia nas compras do Estado do Rio Grande do
Sul.

Por outro lado, essa normativa do Estado do RS também prevé, em seu artigo 10°, que 0s
beneficios referentes as licitacdes exclusivas a MPEs, exigéncia de subcontratacdo e cota em
licitacbes com objeto divisivel ndo sdo aplicaveis quando a soma dos valores licitados com esses
beneficios ultrapassar 25% do total licitado em cada ano civil. Esta norma é mais restritiva do que
a LC Federal n°® 123/2006, o que pode impedir a aplicacdo em maior escala dos beneficios as
MPEs.



32

4  ANALISE DAS COMPRAS PUBLICAS DO ESTADO DO RS ENTRE 2018 E 2023

Conforme demonstrado na Secdo 3.2, a legislacdo brasileira optou por beneficiar as micro e
pequenas empresas has compras publicas através do uso da discriminacdo positiva,
principalmente com a realizacdo de licitagdes exclusivas a estas empresas. Por isso, 0 presente
capitulo tem como objetivo analisar os efeitos da realizacdo de licitagcbes exclusivas as MPEs
sobre a competitividade, a efetividade e a economicidade dos certames promovidas pela
CELIC/RS no periodo de 2018 a 2023.

Para atingir este objetivo, na Secéo 4.1 apresenta-se a metodologia de pesquisa. Na Secéo 4.2
é feita uma analise das principais caracteristicas dos processos licitatorios realizados pela
CELIC/RS no periodo, abarcando os tipos de objetos contratados, as modalidades licitatorias
utilizadas, a prevaléncia dos lotes exclusivos as MPEs, o desempenho destas empresas nos lotes
de ampla competicéo e a localizacdo das empresas participantes nestes certames.

Por fim, na Secdo 4.3 sdo analisados os efeitos da realizacdo de licitagbes exclusivas as
MPEs sobre a competitividade, a efetividade e a economicidade dos certames promovidos pela
CELIC/RS. Para capturar possiveis efeitos sobre estes indicadores serdo usadas as variaveis
namero de participantes, taxa de adjudicacdo e economia alcangcada em relacdo ao valor de
referéncia, sempre diferenciando os lotes exclusivos as MPEs e os lotes de ampla competicéo.
Também sera examinada a correlacdo entre a realizacdo de licitacBes exclusivas as MPEs e as

variaveis determinantes da competitividade, da efetividade e da economicidade dos certames.

41 METODOLOGIA

Para a analise proposta foram utilizados dados das aquisi¢cdes realizadas pela CELIC/RS
nos anos de 2018 a 2023. Foram analisadas as licitacbes com data de abertura entre 01/01/2018 e
31/12/2023, independente da data de publicacdo do edital e do resultado do certame. Estas
informacGes foram obtidas no portal Compras Eletrénicas RS e, quando necesséario,
complementadas por pesquisas no sitio da Receita Federal do Brasil. Nota-se que a CELIC/RS
também centraliza as alienacdes e concessdes realizadas pelo Estado do Rio Grande do Sul,
quando operacionalizadas através de licitacbes. Embora presentes na base de dados utilizada,

estes certames nao serdo objeto de analise neste trabalho.
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Foram obtidas informacgdes sobre os processos licitatorios, os objetos das contratacdes e
as empresas participantes para os lotes licitados pela CELIC/RS no periodo analisado. Elaborou-
se uma analise exploratéria descritiva dos dados, buscando compreender as caracteristicas dos
procedimentos licitatérios promovidos pela CELIC/RS e os efeitos da realizagdo de licitagdes
exclusivas para as MPEs sobre a competitividade, a efetividade e a economicidade destes
certames.

A anédlise exploratéria descritiva dos dados foi complementada com o exame da
correlacdo entre algumas variaveis, buscando compreender as possiveis associagcdes entre elas.
Estes exames foram feitos com o auxilio do software Statistical Package for the Social Sciences
versdo 21.0 (SPSS V21).

Cabe destacar que por conta da baixa aplicagio da NLLC no periodo analisado,
correspondendo a apenas 0,94% do valor adquirido pela CELIC/RS entre 2018 e 2023, ndo seréo
feitas analises mais aprofundadas sobre os efeitos das mencionadas alteracdes legislativas sobre o
tema em estudo. Apesar de a aplicacdo da NLLC ja estar regulamentada no ambito da
administracdo publica estadual direta, autarquica e fundacional do Rio Grande do Sul desde
meados de 2023, o Decreto Estadual n° 57.032, de 22 de maio de 2023, estabeleceu o dia 29 de
dezembro de 2023 como data-limite para a publicacdo de licitagbes com fundamento na Lei
Federal n° 8.666/1993. Por isso, 97,56% dos lotes analisados nesta pesquisa foram realizadas
tendo como base legal a Lei Federal n° 8.666/1993.

4.2 CARACTERISTICAS DOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS REALIZADOS PELA
CELIC/RS

Esta secdo tem como objetivo estudar as principais caracteristicas dos procedimentos
licitatorios realizados pela CELIC/RS entre 2018 e 2023, sempre considerando seu efeito sobre as
aquisicGes de micro e pequenas empresas. Inicialmente serdo analisados os tipos de objetos
adquiridos pelo Estado do RS, buscando descobrir quais tém maior participacdo de MPEs. Por
conta das peculiaridades existentes nas contratacfes de diferentes tipos de bens e servicos, esta
classificacdo permeard toda a analise feita neste capitulo. Também serdo estudadas as

modalidades de licitacdo utilizadas nestes certames.
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Posteriormente seré analisada a participagdo das micro e pequenas empresas no total das
compras publicas do Estado do Rio Grande do Sul e de que maneira a realizacdo de licitagcdes
exclusivas as MPEs impacta este numero. Por fim, serdo feitas consideragdes sobre a localizacéo
das empresas participantes e vencedoras das licitacdes promovidas pela CELIC/RS.

4.2.1 Tipos de bens e servicos adquiridos de MPEs pelo Estado do RS

Por forca de determinagéo legal, os bens adquiridos pelo Estado do RS estéo listados no
Catalogo e Classificacdo de Materiais e Servicos do Estado. Esse catalogo, inicialmente
denominado Catalogo Unico de Especificacbes de Itens do Estado, foi instituido pelo Decreto
Estadual n°® 49.291, de 26 de junho de 2012, sendo gerenciado e atualizado pela CELIC/RS. Este
sistema de classificacdo divide os itens em 128 familias, que sdo agrupamentos de itens de acordo
com caracteristicas, usos e destinagdes dos bens adquiridos.

No entanto, esta classificacdo se mostra inadequada para atender os objetivos propostos
neste trabalho. Isso porque a analise individualizada de cada familia seria demasiadamente
pulverizada, gerando resultados pouco relevantes. A mitigagdo deste problema através do
agrupamento de familias de bens é inviavel, uma vez que o catalogo ndo utiliza um sistema de
classificagdo em que familias adjacentes possuam qualquer relacdo entre si. Adicionalmente, o
critério de agrupamento dos itens dentro das familias ignora caracteristicas relevantes para o
entendimento do impacto dos diferentes tipos de bens no sucesso do certame, incluindo possiveis
efeitos sobre a participacdo e sucesso das micro e pequenas empresas.

Pelo exposto, optou-se por ignorar a divisao utilizada no Catalogo de itens estadual. Em
seu lugar, este trabalho propGe uma classificagcdo mais basica, que inicialmente divide os itens
adquiridos em “bens”, “servigos”, e “obras e servicos de engenharia”. Os bens foram
subsequentemente divididos em “materiais de consumo” e “materiais permanentes”, segundo
parametros como durabilidade, fragilidade e perecibilidade, conforme disposto na Portaria n® 448,

de 13 de setembro de 2002, do Ministério da Fazenda - Secretaria do Tesouro Nacional:

Art. 2° - Para efeito desta Portaria, entende-se como material de consumo e material
permanente:

I - Material de Consumo, aquele que, em razéo de seu uso corrente e da definigdo da Lei
n. 4.320/64, perde normalmente sua identidade fisica e/ou tem sua utiliza¢do limitada a
dois anos;
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Il - Material Permanente, aquele que, em razdo de seu uso corrente, ndo perde a sua
identidade fisica, e/ou tem uma durabilidade superior a dois anos. (Brasil, 2002, art. 2°)

Também no intuito de melhor demonstrar as peculiaridades existentes na contratacdo de
alguns itens, foram segregados os servicos terceirizados com dedicacdo exclusiva de méo de
obra. A discriminacdo destes servigos se justifica por suas caracteristicas singulares, como a
consténcia da prestacdo, a especialidade da empresa contratada e as diferentes metodologias de
precificacdo dos servicos adotadas para estes itens.

A Tabela 1 sintetiza os dados sobre a participagéo relativa de cada um dos tipos de objeto
mencionados no total licitado pela CELIC/RS entre 2018 e 2023, além de sua participacdo no
valor total adjudicado no periodo. As informacbes sobre os lotes exclusivos as MPEs séo

apresentadas a parte.

Tabela 1 - Tipos de objetos adquiridos pela CELIC/RS, segregando os lotes exclusivos as MPEs — 2018 a 2023

Lotes exclusivos as MPEs Totalidade dos lotes

% Lotes % Valor % Lotes % Valor
Material (Consumo) 70,46 66,24 56,41 24,15
Material (Permanente) 21,13 22,28 22,52 46,44
Obras e Servicos de Engenharia 1,18 1,68 4,19 8,06
Servigos 6,71 8,65 13,19 16,37
Servi¢os (Mé&o de Obra) 0,52 1,16 3,69 4,98
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

A Tabela 1 revela que o principal tipo de objeto adquirido pelo Estado do RS sdo os
materiais. Na analise da totalidade dos lotes, verifica-se que a soma das aquisicdes de materiais
de consumo e materiais permanentes corresponde a 78,93% do quantitativo de lotes e a 70,59%
do valor total licitado no periodo. Estes resultados sdo semelhantes ao reportado por Gomes e
Zanini (2023). Estes autores, ao analisar o quantitativo de pregdes eletrdnicos realizados por trés
universidades federais do Rio Grande do Sul no periodo de 2011 a 2016, descobriram que
73,68% dos certames se destinavam a aquisicdo de materiais em geral e 26,32% para a
contratacdo de servicos.

E possivel perceber uma importancia ainda maior das aquisicdes de materiais em geral
nas licitacdes exclusivas as MPEs, chegando a 91,59% dos lotes e a 88,52% do valor adquirido.
Isso porque a importancia relativa das aquisicdes de materiais de consumo é muito maior nos

lotes exclusivos as MPEs, onde correspondem a 66,24% do valor adquirido, niUmero que cai para
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24,15% quando a anélise ¢ feita sobre a totalidade dos lotes. Isto demonstra a tendéncia de os
materiais de consumo serem adquiridos em lotes de menor valor.

De outro modo, verifica-se que os demais tipos de objetos sdo mais prevalentes na analise
da totalidade dos lotes do que quando sao considerados apenas 0s certames exclusivos as MPEs,
Destacam-se 0s materiais permanentes, que representam 46,44% do valor total licitado pela
CELIC/RS mas apenas 22,28% do valor adjudicado nos lotes exclusivos, e 0s servicos com
dedicacdo exclusiva de mao de obra, cuja importancia em termos monetérios cai quase pela
metade quando a andlise é feita apenas sobre os lotes exclusivos as MPEs.

Por fim, é necessario considerar que as MPEs ndo participam apenas dos lotes exclusivos
a elas. Além de participar dos lotes atingidos pelo beneficio estabelecido no paragrafo | do artigo
48 da LC Federal n° 123/2006, as MPEs concorrem também nos lotes de ampla competigéo.

A Tabela 2 demonstra os tipos de objeto adquiridos de MPEs no periodo de 2018 a 2023

quando considerada a totalidade dos lotes licitados no periodo.

Tabela 2 - Tipos de objetos adquiridos de MPEs pela CELIC/RS — 2018 a 2023

% Lotes % Valor
Material (Consumo) 63,34 50,27
Material (Permanente) 19,68 20,57
Obras e Serv. de Engenharia 3,54 8,96
Servigos 9,97 9,02
Servicos (M&o de Obra) 3,47 11,18
TOTAL 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

A Tabela 2 mostra que, da totalidade dos lotes adquiridos de MPEs pela CELIC/RS no
periodo de 2018 a 2023, 83,02% do quantitativo de lotes e 70,84% do valor adquirido sdo
referentes a materiais em geral, a maioria materiais de consumo. Esta constatacdo é compativel
com a descoberta de Cabral, Reis e Sampaio (2015) de que as MPEs obtiveram maior éxito nos
certames analisados quando os contratos eram de valores mais baixos e maior nimero de itens,
que € o caso da aquisicdo de materiais de consumo. Isso porque, conforme reportado na Secao
2.3, um dos maiores impeditivos a participacdo das MPEs nas compras publicas € o valor dos
contratos, pois estas empresas ndo possuem recursos humanos e financeiros para lidar com

contratos publicos vultuosos.
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4.2.2 Modalidades de licitagao utilizadas nas aquisi¢des do Estado do RS

Conforme o TCU (Brasil, 2023, p. 205), modalidade de licitacdo é a forma de conducéo
do processo licitatorio, indicando o “procedimento a ser seguido para promover a disputa na
busca da proposta mais vantajosa para a Administracdo”. As diferentes modalidades de licitacéo
foram sistematizadas na Figura 2, presente na subsecdo 3.1.1. Dentre os possiveis fatores
determinantes para a escolha da modalidade a ser utilizada podem ser citados o valor dos bens ou
servicos a serem adquiridos, a natureza do objeto contratado e o critério de julgamento
empregado.

A Tabela 3 mostra as modalidades de licitacdo adotadas nas aquisi¢cdes da CELIC/RS no
periodo de 2018 a 2023.

Tabela 3 - Modalidade de licitacdo da totalidade dos lotes adquiridos pela CELIC/RS — 2018 a 2023

% Lotes % Valor % Lotes Exclusivos
Concorréncia 0,40 5,41 1,32
Convite 1,77 0,26 25,15
Dispensa Eletronica 3,37 0,46 77,45
Pregéo (Registro de Preco) 61,26 70,73 57,05
Pregdo (Néo RP) 32,02 21,93 41,50
RDC 0,03 0,01 0,00
Tomada de Pregos 1,15 1,19 3,18
TOTAL 100,00 100,00 51,34

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrnicas RS (2018 a 2023).

Considerando a totalidade dos pregdes realizados pela CELIC/RS, independentemente da
utilizacdo da sistematica do registro de precos ou ndo, verifica-se que 93,28% dos lotes
adquiridos pela CELIC/RS entre 2018 e 2023, correspondendo a 92,66% do valor adjudicado,
foram licitados na modalidade pregdo. Esta prevaléncia do pregdo pode ser explicada por suas
caracteristicas e destinacGes. Conforme demonstrado na subsecdo 3.1.1, o pregdo é modalidade
de licitacdo com critério de julgamento menor preco ou maior desconto, de uso obrigatdrio para a
aquisicao de bens e servigos comuns.

Os dados da Tabela 3 indicam que o pregdo é mais utilizado nas compras estaduais do RS
do que nas aquisi¢es do Governo Federal. Dados obtidos no Painel de Compras disponibilizado
pelo Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servigcos Publicos referentes ao ano de 2023
mostram que os pregdes eletrdnicos correspondem a 23,87% dos processos de compras e a

74,79% do valor adquirido pelo Governo Federal em 2023. A prevaléncia dos pregdes pode ser
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positiva para as MPEs. Isso porque, conforme mencionado na Segéo 2.3, as MPEs tendem a ser
mais bem sucedidas em competicGes focadas no valor, Unico critério de julgamento permitido nos
pregoes.

Sobre as demais modalidades de licitacdo, é possivel perceber que o convite, a tomada de
precos e a concorréncia apresentam o comportamento esperado de acordo com o regramento legal
vigente na maior parte do periodo em analise. Isso porque a Lei Federal n° 8.666/1993 previa o
valor da contratacdo como um dos principais critérios para a escolha da modalidade a ser
empregada, com a tomada de precos e a concorréncia utilizadas principalmente para aquisi¢es
de bens e servigos de maior valor.

O fato de a concorréncia e a tomada de precos serem mais utilizadas para contratacoes de
maior vulto também explica a pouca incidéncia de lotes exclusivos as MPEs licitados nestas
modalidades. Assim, enquanto 51,71% dos pregdes e 25,15% dos convites foram realizados
exclusivamente para MPEs, esta restricdo so foi aplicada em 3,18% das tomadas de precos e
1,32% das concorréncias.

Ainda sobre as modalidades de licitacdo, cabe mencionar o SRP, procedimento destinado
ao cadastro de produtos e fornecedores para eventual e futura aquisicdo através da assinatura de
uma ata de registro de precos, definido na subsecdo 3.1.1. Embora ndo seja propriamente uma
modalidade de licitacdo, mas sim um procedimento auxiliar a contratacdo que pode ser utilizado
em combinacdo com as modalidades concorréncia ou pregédo, conforme o inciso XLV do artigo
6° da NLLC, as peculiaridades da utilizacdo do SRP justificam seu destaque, o que foi feito na
Tabela 4.

Tabela 4 - Incidéncia do registro de prec¢os nas licitagdes promovidas pela CELIC/RS, segregando os lotes
exclusivos as MPEs — 2018 a 2023

Lotes exclusivos as MPEs Totalidade dos lotes
% Lotes % Valor % Lotes % Valor
Material (Consumo) 84,61 90,70 87,15 97,58
Material (Permanente) 39,68 64,41 49,32 86,89
Obras e Servicos de Engenharia 0,86 3,23 7,38 4,05
Servicos 1,07 0,00 4,85 39,64
Servicos (Mo de Obra) 0,00 0,00 1,00 0,15
TOTAL 68,08 74,48 61,26 70,73

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletronicas RS (2018 a 2023).

A Tabela 4 revela que as aquisi¢des via registro de precos sao prevalentes nos certames
realizados pela CELIC/RS entre 2018 e 2023, somando 61,26% do nuamero de lotes licitados e
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70,73% do valor total contratado. A utilizacdo do SRP é ainda mais relevante quando analisados
apenas os lotes exclusivos as MPEs, onde responde por 68,08% dos lotes e 74,48% do valor
licitado.

A maior importancia do registro de precos nas contratagdes exclusivas as MPEs se explica
pois o tipo de bem mais comumente adquirido via SRP sdo os materiais de consumo, que também
sdo 0s bem mais comprados de MPEs pela CELIC/RS. Conforme a Tabela 2, presente na
subsecdo 4.2.1, os materiais de consumo correspondem a 63,34% dos lotes e a 50,27% do valor
contratado de MPEs pela CELIC/RS entre 2018 e 2023. A prevaléncia das aquisi¢cOes de
materiais de consumo via atas de registro de precos também é compativel com as vantagens da
utilizacdo do SRP apontadas pelo TCU (Brasil, 2023), que séo a agilidade nas contratacdes e 0s
ganhos de escala, especialmente quando houver a necessidade de contratacdes frequentes ou ndo

for possivel definir previamente o quantitativo necessario.

4.2.3 Prevaléncia dos lotes exclusivos as MPEs

Conforme reportado na Secdo 3.2, o principal beneficio as MPEs nas compras publicas
previsto no Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte é a realizacdo de
licitacBes exclusivas as micro e pequenas empresas quando o valor da contratacdo ndo ultrapassar
R$ 80.000,00 (oitenta mil reais). Para verificar a efetividade deste incentivo, é necessario conhecer
a prevaléncia de lotes exclusivos as MPEs no total licitado pelo Estado do RS, tanto em termos
do nmero de lotes quanto do valor adjudicado.

A Tabela 5 mostra a distribuicdo das aquisicdes realizadas pela CELIC/RS entre 2018 e
2023. Indica também a incidéncia de lotes exclusivos para MPEs em termos do nimero de lotes e

do valor adjudicado:
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Tabela 5 - Panorama geral dos lotes adquiridos pela CELIC/RS — 2018 e 2023
Valor adjudicado (R$ % Lotes exclusivos as % Valor lotes exclusivos

Ano N Lotes milhdes) MPEs as MPEs
2018 3032 751,85 55,41 2,49
2019 2317 398,52 54,73 3,30
2020 2904 1292,76 50,31 1,17
2021 2923 1304,21 51,45 1,43
2022 4398 2678,12 49,48 0,96
2023 3500 1259,43 48,66 1,66
TOTAL 19074 7684,89 51,34 1,46

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

Como pode ser observado, no periodo de 2018 a 2023 foram licitados pela CELIC/RS
19.074 lotes referentes a aquisicoes, totalizando um valor adjudicado de R$ 7,68 bilhdes. Os lotes
exclusivos a MPEs representem mais da metade do quantitativo de lotes licitados, mas esta
importancia relativa ndo permanece quando a andlise é feita sob o aspecto monetario. Embora
tenha sido adjudicado o montante de R$ 112 milhdes em licitagdes exclusivas as MPEs, este
valor representa apenas 1,46% do total licitado no periodo.

Considerando as restricbes impostas para a participacdo nas licitacdes exclusivas as
MPEs, a expectativa € de que a totalidade destes lotes sejam adjudicados para micro e pequenas
empresas. Para verificar se isso de fato acontece, foi necessario obter informacdes sobre o porte
das empresas participantes das licitacbes do Estado do RS, uma vez que os dados disponiveis no
portal Compras Eletrénicas RS nédo trazem estas informac6es. Por isso, foi preciso recorrer a base
de dados da Receita Federal do Brasil. Com o auxilio de uma interface de programacéo, foram
obtidas informacdes sobre o porte das quase seis mil empresas que ofertaram lances em pelo
menos um lote licitado pela CELIC/RS entre 2018 e 2023.

Verifica-se que em aproximadamente 5% dos certames exclusivos as MPEs promovidos
pela CELIC/RS entre 2018 e 2023 as empresas vencedoras ndo se enquadram nesta condicao.
Isso pode ser explicado pois existe um lapso temporal relevante entre a realizacdo dos certames e
a coleta das informacdes sobre o porte das empresas. A coleta dos dados da Receita Federal foi
feita entre o final de 2023 e o comeco de 2024, enquanto 0s certames mais antigos foram
realizados mais de seis anos antes. A andlise dos dados anuais corrobora esta suposicéo.
Enguanto 92,51% do valor das licitaces exclusivas realizadas em 2018 foi adjudicado em favor
de micro e pequenas empresas, esta propor¢do sobre para 98,92% quando selecionados o0s

certames realizados em 2023.
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4.2.4 Participacao das MPEs na totalidade dos lotes licitados pela CELIC/RS

Embora a legislacédo brasileira estabeleca que a participacdo em licitagbes de menor valor
sera restrita as MPEs, estas empresas ndao estdo impedidas de competir por contratos de maior
monta, em igualdade de condi¢des com as empresas de médio e grande porte. Considerando que
0 valor destes contratos de livre competicdo é substancialmente maior do que os lotes exclusivos,
como demonstrado na Secdo 4.2.1, é necessério verificar o desempenho das MPEs nestas
contratagdes.

A Tabela 6 traz as informag6es sobre a participacdo e o sucesso das MPEs na totalidade
dos lotes licitados pela CELIC/RS entre 2018 e 2023, bem como destaca o percentual do valor
adjudicado no periodo que foi destinado as MPEs.

Tabela 6 - Participacdo das MPEs nos lotes adquiridos pela CELIC/RS — 2018 a 2023

% Participantes MPEs % V&ngézores %M\é?glgr
Material (Consumo) 89,95 86,90 56,25
Material (Permanente) 82,36 77,30 11,97
Obras e Serv. de Engenharia 73,38 80,43 30,03
Servicos 67,04 61,89 14,90
Servigos (Mé&o de Obra) 50,19 67,59 60,59
TOTAL 79,79 80,65 27,02

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

A Tabela 6 mostra que a participacdo das MPEs nas licitacbes do Estado do RS é
substancialmente maior do que a incidéncia de lotes exclusivos a estas empresas, que
corresponde a apenas 1,46% do valor total adquirido pela CELIC/RS no periodo, conforme
demonstrado na subsecdo 4.2.3.

Quando analisada a totalidade dos lotes licitados pela CELIC/RS entre 2018 e 2023,
independentemente da aplicacdo ou ndo do beneficio descrito no inciso | do artigo 48 da LC
Federal n® 123/2006, verifica-se que 27,02% do valor total, o que equivale a mais de R$ 2
bilhdes, foi adjudicado em favor de micro e pequenas empresas. Assim, tem-se que o valor
adjudicado para micro e pequenas empresas em lotes de ampla competicdo foi mais de 17 vezes
maior do que o decorrente da realizacdo de lotes exclusivos as MPEs.

No entanto, a discrepancia entre o niumero de lotes vencidos por MPEs e o valor
adjudicado nestes certames indica que as MPEs tendem a se sagrar vencedoras em lotes de menor

valor mesmo quando ndo aplicada a discriminacdo positiva prevista na LC Federal n® 123/2006.
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De fato, quando analisados apenas os lotes de ampla competicédo, verifica-se que os adjudicados
para MPEs possuem o valor vencedor médio de R$ 475.797,60. Esse montante € mais de 5 vezes
menor do que o valor encontrado para os lotes adjudicados para empresas de maior porte, que foi
de R$ 2.565.471,25. Isto confirma a tendéncia de as MPEs terem maior sucesso na disputa por
contratos de menor valor descrita na Secdo 2.3, por conta de sua escassez de recursos humanos e
financeiros para competir com as grandes empresas por contratos de maior escala.

Embora relevante, a proporcao do valor total adjudicado as MPEs no RS ainda é
significativamente inferior ao encontrado em outros entes. Dados do Painel de Compras revelam
que as MPEs se sagraram vencedoras de 61,42% dos processos de compras do Governo Federal
em 2023, sendo destinatarias de 42,03% dos mais de R$ 157 bilhdes gastos no periodo.

Outras pesquisas também encontraram resultados semelhantes. Pino (2016), ao analisar 0s
pregdes da Universidade Federal do Rio Grande do Norte em 2015, identificou que 51% do
montante adjudicado foi vencido por MPEs. Ja Chaves, Bertassi e Silva (2019), que analisaram a
participacdo das MPEs nas licitacfes de uma universidade publica de Minas Gerais, encontraram
que 55% do gasto total com pregdes realizados pelo 6rgéo foi direcionado para MPEs. Por fim,
Dall’agnol (2023) diz que 38,64% das compras publicas dos municipios gatichos em 2022 foram
de MPEs.

4.2.5 Analise da distribuicédo geografica das empresas participantes e vencedoras dos

certames promovidos pela CELIC/RS

Conforme reportado na Secdo 2.1, as MPEs possuem importante papel na promocéo do
desenvolvimento local e regional, particularmente nos pequenos municipios. Ja na Secéo 2.2 foi
demonstrado que as compras publicas podem ser utilizadas como importantes ferramentas de
regulacdo, buscando atingir diferentes objetivos socioeconémicos. Assim, para entender o
impacto das compras publicas do governo estadual do Rio Grande do Sul na economia local e
regional, é importante conhecer a distribuicdo geografica das empresas participantes e vencedoras
dos certames.

Por isso, esta subsecdo busca verificar onde se localizam as empresas participantes e
vencedoras das licitacbes promovidas pela CELIC/RS e se as aquisi¢cbes de micro e pequenas

empresas possuem maior tendéncia a beneficiar empresas galchas. Na analise ndo serdo
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considerados apenas os lotes exclusivos as MPEs, mas sim o total de aquisi¢cdes feito destas
empresas. Isso porque, conforme reportado na subsecéo 4.2.4, o montante adquirido de MPEs nos
contratos de ampla competicdo é significativamente maior do que o destinado as licitacdes
exclusivas as micro e pequenas empresas. Mesmo nédo considerando apenas os lotes exclusivos as
MPEs, entende-se que, ao pontuar as diferencas de localizagdo entre as empresas de diferentes
portes, capturam-se os efeitos de uma maior contratacdo destas empresas.

No intuito de demonstrar de forma visual a localizacdo das empresas vencedoras destes
certames, a Figura 3 traz a distribuicdo do valor adjudicado pela CELIC/RS entre 2018 e 2023
através das Unidades da Federacdo (UF). As areas mais escuras representam as UFs destinatarias
dos maiores volumes de recursos decorrentes das compras efetuadas pelo Estado do RS no
periodo analisado.

Figura 3 - Valor adjudicado pela CELIC/RS por Unidade da Federacdo (UF) — 2018 a 2023

Da plataforma Bing
@ Microsoft, OpenstrestMap

Valor Adjudicado |
0,00% 57,27%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

Além de evidenciar a prevaléncia de empresas gauchas nas aquisi¢des do Governo do RS,
0 mapa acima demonstra a concentracdo das adjudicacdes no periodo para empresas localizadas
nas regides sul (65,7% do total) e sudeste (23,88% do total) do Brasil. Os dados utilizados para a
elaboracdo da Figura 3 foram discriminados na Tabela 7, que além de conter os dados sobre a

distribuicdo geografica dos vencedores das aquisicdes promovidas pela CELIC/RS entre 2018 e
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2023 traz informacOes sobre a localizacdo de todos os participantes destes certames,

considerando também o porte destas empresas.

Tabela 7 - Porte e localizac8o das empresas participantes e vencedoras dos lotes adquiridos pela CELIC/RS,
por UF — 2018 a 2023

% Participantes % Valor Vencedor

MPEs Demais Total MPEs Demais Total

RS 60,67 11,84 72,51 21,38 35,89 57,27
SP 3,76 2,35 6,11 0,85 14,65 15,51
MG 2,14 0,71 2,85 0,32 7,11 7,44
GO 0,72 0,26 0,99 0,56 4,19 4,75
PR 3,88 1,80 5,67 1,84 2,63 4,47
SC 6,85 2,14 8,99 1,28 2,68 3,96
AM 0,01 0,03 0,03 0,00 1,85 1,85
ES 0,26 0,24 0,50 0,37 0,90 1,27
DF 0,43 0,20 0,63 0,54 0,55 1,09
Demais 1,08 0,64 1,72 0,21 2,18 2,39

TOTAL 79,79 20,21 100,00 27,35 72,65 100,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

A Tabela 7 revela que 72,51% do total de participantes e 57,27% do valor total
adjudicado pela CELIC/RS dizem respeito a empresas gauchas. O percentual do valor adjudicado
destinado a empresas locais encontrado esta na parcela superior dos reportados em outras
pesquisas. Enquanto Sousa Junior (2008) revela que, em 2005, 67,20% das compras do Governo
de Minas Gerais foram adquiridas de empresas do Estado, Pino (2016) diz que apenas 32,09% do
total adjudicado em pregdes da Universidade Federal do Rio Grande do Norte em 2015 foi para
empresas do RN.

Também merecem destaque as empresas de Sdo Paulo e de Minas Gerais, que juntas
representam 8,96% das empresas participantes nos certames promovidos pela CELIC/RS entre
2018 e 2023, se sagrando vencedoras de 22,95% do valor adjudicado no periodo. No entanto, é
importante ressaltar que quase 95% deste montante foi destinado a empresas de médio ou grande
porte, apesar de as MPEs responderem por mais de 30% do PIB destes estados em 2017
(SEBRAE, 2020).

Na analise especifica das micro e pequenas empresas, destaca-se que mais de 60% dos
participantes e de 20% do valor total adjudicado no periodo séo relativos a MPEs localizadas no
Estado do Rio Grande do Sul. Ainda assim, as empresas gauchas de maior porte sdo destinatarias
de mais recursos, evidenciando a tendéncia de as MPEs vencerem lotes de menor valor sinalizada

na Secdo 4.2.4. A constatacdo de que 21,38% do valor total licitado foi vencido por MPEs



45

localizadas no RS é compativel com o encontrado por Chaves, Bertassi e Silva (2019). Ao
analisar os pregdes eletrdnicos realizados por uma universidade publica mineira no periodo de
2015 a 2017, o autor descobriu que 22% do gasto total foi direcionado para MPEs localizadas no
Estado de Minas Gerais.

O fato de as micro e pequenas empresas de Santa Catarina e do Parana representarem
mais de 10% dos participantes e de 3% do valor vencedor nas licitagbes promovidas pela
CELIC/RS no periodo, proporcoes maiores do que as encontradas para as MPEs dos Estados de
Sdo Paulo e Minas Gerais, indica que a proximidade geogréfica é especialmente importante para
garantir a participacdo das MPEs nas licitacGes. Esta percepcdo € reforcada pela constatacdo de
que as MPEs de fora da regido sul representam apenas 8,39% dos participantes e 2,85% do valor
total adjudicado pela CELIC/RS no periodo analisado.

Isso se justifica quando considerada a escassez de recursos a disposicdo das MPEs
ressaltada na Secdo 2.3. Embora as licitagdes eletronicas ndo apresentem custos de participacao
maiores para empresas mais distantes do local da aquisicdo, as complicacGes logisticas de tais
vendas podem desincentivar a participacdo de MPEs localizadas em outras regifes, alem de
dificultar sua competicdo em termos de precos.

A fim de verificar se esta tendéncia de concentracdo geografica se repete no nivel local,
faz-se necessario saber a distribuicdo regional das empresas galchas participantes e vencedoras
dos certames promovidos pela CELIC/RS. No entanto, as informacGes disponiveis no portal
Compras Eletrénicas RS indicam apenas a cidade de origem das empresas. Assim, foi necessario
escolher um critério para a regionalizacdo destas informacdes.

O critério de regionalizacdo escolhido foi a segregacdo dos municipios gauchos pelo seu
enquadramento nos diferentes Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES). Os
COREDEs sdo foruns de discussdo destinados a promocdo de politicas e acdes que visam o
desenvolvimento regional criados pela Lei Estadual n° 10.283, de 17 de outubro de 1994. Entre
seus principais objetivos estdo a promocao do desenvolvimento regional harménico e sustentavel
e o aprimoramento da eficiéncia na aplicacdo de recursos publicos para uma distribuicdo mais
equitativa da riqueza produzida (Rio Grande do Sul, 2021).

Atualmente, os 497 municipios gauchos sdo divididos em 28 conselhos, conforme a

Figura 4.
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Figura 4 - Mapa dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES)
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Fonte: Decroto 54.572/2019 - Sistema Legis AL do RS ° 0 W MR A
Elaboragio: SEPLAG/DEPLAN 06/2020 A MLy

Fonte: Atlas Socioecondmico do Rio Grande do Sul (Rio Grande do Sul, 2021).

A distribuicdo das participacdes e do valor vencedor referente a empresas gadchas entre

os diferentes COREDEs, destacando o porte destas empresas, € demonstrada na Tabela 8.
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Tabela 8 - Porte e localizagdo das empresas galichas participantes e vencedoras dos lotes adquiridos pela
CELIC/RS, por COREDE - 2018 a 2023

% Participantes % Valor Vencedor

MPEs Demais Total MPEs Demais Total
Metropolitano Delta do Jacui 42,01 8,89 50,89 16,32 19,67 36,00
Vale do Rio dos Sinos 9,50 1,44 10,93 3,83 17,86 21,69
Vale do Taquari 1,70 0,35 2,05 1,65 9,76 11,41
Vale do Rio Pardo 1,83 0,37 2,20 0,67 5,06 5,73
Serra 4,43 1,61 6,04 2,14 2,60 4,73
Central 1,00 0,54 1,54 0,53 1,95 2,48
Producéo 1,10 1,16 2,26 1,49 0,62 2,11
Norte 4,16 0,60 4,76 0,61 1,38 1,98
Fronteira Noroeste 0,99 0,11 1,09 1,02 0,79 1,82
Nordeste 0,30 0,05 0,35 1,76 0,00 1,76
Fronteira Oeste 0,93 0,06 0,99 1,49 0,06 1,55
Sul 3,52 0,07 3,59 1,40 0,02 1,42
Litoral 1,40 0,16 1,56 0,76 0,32 1,08
Vale do Cai 1,49 0,40 1,89 0,42 0,58 1,00
Médio Alto Uruguai 2,53 0,04 2,57 0,54 0,22 0,76
Demais 6,79 0,50 7,29 2,72 1,77 4,49
TOTAL 83,67 16,33 100,00 37,33 62,67 100,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

A Tabela 8 evidencia que as empresas participantes e vencedoras das licitacGes
promovidas pela CELIC/RS estdo concentrados nas regifes mais ricas do Estado do RS. Os
dados da Tabela 8 indicam que 67,86% das empresas participantes e 62,42% do valor adjudicado
pela CELIC/RS no periodo sdo destinados a empresas localizadas em municipios abrangidos
pelos COREDEs Metropolitano Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos e Serra. Segundo o Atlas
Socioeconémico do Rio Grande do Sul (Rio Grande do Sul, 2021), estas regides responderam por
50,4% do PIB gaucho em 2017.

Isso indica que as compras publicas realizadas pela CELIC/RS, além de ndo estarem
contribuindo para a distribuicdo mais igualitaria dos recursos publicos entre as diferentes regides
do Estado, acabam ampliando a desigualdade regional observada no Rio Grande do Sul.
Conforme disposto na Secdo 3.1, esse fenbmeno pode ser consequéncia da realizacdo de
licitacBes eletrdnicas. Este tipo de aquisicdo pode favorecer as economias das regifes mais ricas,
ampliando a concentracdo de renda da economia (Pino, 2016).

Esta concentracdo geogréafica dos licitantes também € reportada em outros estudos. Sousa
Junior (2008) descobriu uma forte tendéncia de concentracdo das aquisicdes do Governo de
Minas Gerais nas regides mais ricas do Estado, sobretudo na Regido Metropolitana de Belo

Horizonte. O autor diz que “apenas trés microrregides sdo responsaveis por mais de 85% das
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compras, sendo que nenhuma das demais 63 microrregides possuem participagdo superior a
1,26%” (Sousa Junior, 2008, p. 14). J& Pino (2016) diz que quase 80% do valor total vencido por
MPEs nos pregdes da Universidade Federal do Rio Grande do Norte em 2015 foi destinado a
empresas localizadas em Natal.

Analisando apenas as MPEs, verifica-se que elas sdo 83,67% das participantes galchas
nas licitacbes promovidas pela CELIC/RS, sendo destinatéarias de 37,33% do valor adjudicado
para empresas do Estado do RS. Estes nimeros sdo compativeis com a participacdo destas
empresas na economia gaucha. Conforme mencionado na Se¢do 2.1, as MPEs representam
92,72% das empresas e 36,6% do PIB do RS (Dall’agnol, 2023).

Apesar de as MPEs participantes e vencedoras nos certames também estarem bastante
concentradas geograficamente, a intensidade desta concentragdo ¢ menor do que na anélise da
totalidade das empresas. As micro e pequenas empresas dos COREDEs Metropolitano Delta do
Jacui, Vale do Rio dos Sinos e Serra representam 55,94% das participantes e 50,13% do valor
destinado as MPEs pela CELIC/RS. No entanto, isso ndo anula a necessidade de politicas
publicas adicionais para o fortalecimento da economia local, uma vez que os beneficios
estabelecidos na LC Federal n® 123/2006 ndo garantem vantagens para os empreendedores locais
e podem acabar direcionando recursos para empresas de regibes mais dinamicas
economicamente, concentrando ainda mais o poder econdmico em outras localidades, conforme
defendido por Pino (2016).

4.3 EFEITOS DA REALIZACAO DE LICITACOES EXCLUSIVAS AS MPES

Esta secdo busca demonstrar como a realizacdo de licitacdes exclusivas as MPEs afeta a
competitividade, a efetividade e a economicidade dos certames promovidos pela CELIC/RS. Para
este fim, serdo analisados possiveis efeitos da aplicacdo do beneficio previsto no inciso | do
artigo 48 da LC Federal n°® 123/2006 sobre variaveis relacionadas a estes atributos da licitacéo,
respectivamente o numero de participantes, a taxa de adjudicacdo e a economia alcangada sobre o

preco de referéncia.
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4.3.1 Efeitos sobre o nUmero de participantes nos certames

O nimero de empresas participantes é um indicador da competitividade do certame e um
potencial previsor do sucesso da aquisicdo. Conforme exposto na subsecdo 3.1.1, a teoria
econdmica dos leildes diz que o aumento da competitividade resulta em um menor preco de
aquisicdo, aumentando a efetividade e a economicidade do processo de contratagdo. A utilizagédo
da discriminagdo positiva, ao interferir na competicdo de mercado, pode gerar distor¢des que
levem a perdas de eficiéncia nas compras publicas, conforme aludido na Sec¢do 2.3. No entanto,
se 0 nimero de participantes ndo for reduzido a um nivel menor do que 0 necessario para garantir
uma adequada competicdo, a realizacdo de licitagbes exclusivas as MPEs ndo aumenta 0s custos
da contratacdo (Denes, 1997).

Outros autores, como Nakabayashi (2013), indicam que a realizacdo de licitacGes
exclusivas as MPEs pode na verdade aumentar a competicdo nos certames. 1sso porque a falta de
experiéncia em lidar com a burocracia inerente ao processo de contratacdo do setor publico é um
dos principais fatores que dificultam a participacdo das MPEs em licitacBes, conforme
mencionado na Se¢éo 2.3.

As empresas atraidas pela realizacdo de licitacbes exclusivas as MPEs, ap0s participarem
destes certames e adquirirem experiéncia no processo de contratacdo publica, podem ser mais
propensas a participar também dos lotes de ampla competicdo. Este aumento da competitividade
pode forcar comportamentos mais agressivos por parte dos grandes fornecedores, compensando
as eventuais ineficiéncias microeconémicas existentes nas pequenas empresas (Cabral; Reis;
Sampaio, 2015).

Para analisar os possiveis efeitos da realizacdo de licitacGes exclusivas as MPEs sobre o

namero de participantes nos certames foi elaborada a Tabela 9.
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Tabela 9 - NUmero de participantes nos lotes licitados pela CELIC/RS — 2018 a 2023

Média de participantes Media de participantes Média de participantes

(lotes exclusivos as (lotes de ampla
MPEs) competicdo) (todos os lotes)
Material (Consumo) 3,45 4,41 3,79
Material (Permanente) 3,51 4,03 3,78
Obras e Serv. de Engenharia 2,14 1,89 1,93
Servigos 2,63 3,40 3,20
Servigos (Mé&o de Obra) 7,80 17,20 16,52
TOTAL 3,41 4,83 4,10

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

A Tabela 9 mostra que as licitacOes realizadas pela CELIC/RS entre 2018 e 2023
possuiram, em média, 4,10 empresas participantes. O numero de participantes nas licitacdes
promovidas pela CELIC/RS é menor que o encontrado por Reis e Cabral (2018) ao analisar a as
compras efetuadas por uma organizacdo da administracdo publica federal brasileira nos anos de
2013 e 2014, onde participaram, em média, 5,8 concorrentes por lote.

No entanto, € observada grande variacdo entre os diferentes tipos de objetos adquiridos
pela CELIC/RS. Enquanto as contratacdes de servicos terceirizados com dedicacdo exclusiva de
méao de obra tiveram, em média, 16,52 participantes por lote, nas obras e servicos de engenharia
este nUmero cai para 1,93.

Os resultados encontrados na presente pesquisa parecem corroborar a indicacéo de Yukins
e Wallace Jr. (2005), citados por Reis e Cabral (2018), de que o nimero minimo de participantes
recomendado para a realizacdo de um pregdo é de trés empresas. Quando a andlise é feita
segregando os lotes adjudicados dos ndo adjudicados, nota-se que, tanto para as licitacdes
exclusivas as MPEs quanto para as de ampla competicéo, os lotes adjudicados superaram este
namero minimo recomendado, com em média 4,97 participantes. Ja os lotes ndo adjudicados,
com 2,20 concorrentes, ficaram abaixo deste valor.

Analisando os efeitos da aplicacdo do beneficio previsto no inciso | do artigo 48 da LC
Federal n® 123/2006, percebe-se uma grande diferenca entre os lotes exclusivos as MPEs e os de
ampla competicdo. As licitacGes exclusivas as MPEs possuem, em média, 30,79% menos
participantes que as de ampla competicdo. Uma possivel explicacdo para esta diminuicdo no
namero de participantes é a diferenca existente entre os valores de referéncia entre estes dois

tipos de lotes.
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Isso porque, além de ser o indicador observado para a aplicacdo do beneficio da licitacdo
exclusiva as MPEs, conforme relatado na Secdo 3.2, o valor de referéncia da contratagcdo pode
funcionar como um fator de atratividade para potenciais licitantes. Ao analisar as licitacdes
promovidas pela CELIC/RS percebe-se que os lotes de ampla competicdo possuem valor de
referéncia médio de mais de R$ 1,36 milh&o. Nos lotes exclusivos as MPEs este valor cai para R$
20 mil. A enorme disparidade entra os valores médios dos lotes exclusivos e de ampla
competicdo é compativel com o previsto no inciso | do artigo 48 da LC Federal n° 123/2006, que
determina a realizacdo de processo exclusivo as MPEs nos lotes com valor de até R$ 80 mil.

Ao analisar os diferentes tipos de objetos adquiridos, percebe-se que a diferenca
encontrada no numero de participantes é decorrente principalmente da grande diminuicdo da
concorréncia observada nas contratacfes de servicos com dedicacdo exclusiva de mao de obra
atraves de certames reservados as MPEs, que passam de 17,20 ofertantes nos lotes de ampla
competicdo para 7,80 nos lotes exclusivos. J& a contratagdo das obras e servigos de engenharia se
comportou de maneira diversa. Para este tipo de objeto, as licitagdes exclusivas as MPEs
apresentaram, em media 2,14 participantes, mais do que os lotes de ampla competicdo, onde
participaram, em meédia, 1,89 empresas.

Este crescimento do numero de participantes nos lotes exclusivos as MPEs destinados a
contratacdo de obras e servicos de engenharia, quando comparados com os lotes de ampla
competicdo, pode ser decorrente da majoracdo dos requisitos de habilitacdo presentes nas
contratagcdes de maior vulto. Conforme a NLCC, a documentacdo relativa a qualificagdo técnica
do licitante podera incluir certiddes ou atestados que “demonstrem capacidade operacional na
execucdo de servigos similares de complexidade tecnoldgica e operacional equivalente ou
superior” ao objeto a ser contratado (Brasil, 2021, art. 67, II). Isso pode afastar as empresas
menores da competicdo por obras mais complexas e, consequentemente, mais caras.

A fim de quantificar a intensidade da relacdo entre a realizacdo de licitagdes exclusivas as
MPEs e o nimero de empresas participantes dos certames foi analisada a correlacdo entre estas
varidveis. Considerando que a realizacdo de licitacBes exclusivas as MPEs é uma variavel
categdrica binaria e que o nimero de empresas participantes € uma variavel numérica discreta
ndo-normal, Field (2009) recomenda a utilizacdo do coeficiente de correlacdo de Spearman, que
pode ser usado quando os dados violarem suposi¢Ges paramétricas, o que € o caso de dados ndo-

normais.
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Os resultados encontrados no teste foram dispostos na Tabela 10.

Tabela 10 - Resultado do teste de correlagédo de Spearman entre a realizacao de licitacdes exclusivas as MPEs
e 0 nimero de empresas participantes nos certames

Participantes
Correlation Coefficient -0,087
Exclusividade Sig. (2-tailed) 0,000
N 19074

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio do software SPSS V21.

O resultado encontrado para o teste de correlagdo de Spearman entre as variaveis
realizacdo de licitagBes exclusivas as MPEs e nimero de participantes nos certames aponta a
existéncia de correlacdo significativa entre as variaveis, para o nivel de confianca de 1%. Embora
0 exame da correlacdo entre variaveis ndo permita interpretar a causalidade entre elas (Field,
2009), o fato de o coeficiente de correlacdo ser baixo e negativo (-0,087) é compativel com o
demonstrado na Tabela 9, ou seja, indica que a realizacdo de licitacdes exclusivas as MPEs
possui efeitos negativos sobre o numero de empresas que apresentam lances nos certames

promovidos pela CELIC/RS, ainda que esta influéncia seja limitada.

4.3.2 Efeitos sobre a taxa de adjudicacdo dos certames

Inicialmente, cabe conceituar o termo adjudicacdo. Camara (2017) diz que, no campo do
direito administrativo, a adjudicacdo é a fase do procedimento licitatorio em que o objeto do
certame € atribuido a determinado licitante. Segundo o TCU (Brasil, 2023, p. 607) “a adjudicagéo
cria para o licitante vencedor o direito subjetivo de ndo ser preterido em favor de outro licitante e
de ser contratado caso a Administragdo decida, de fato, firmar o contrato”. Assim, entende-se que
um lote adjudicado pode ser entendido como um lote bem-sucedido, em oposi¢cdo a um lote
fracassado ou deserto.

A Tabela 11 traz informacGes sobre a taxa de sucesso dos certames realizados pela
CELIC/RS entre 2018 e 2023, separando os certames exclusivos as MPEs e os de ampla

competicao.
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Tabela 11 - Taxa de adjudicacdo dos lotes licitados pela CELIC/RS — 2018 a 2023
Taxa de adjudicacdo Taxa de adjudicagdo
(%) (lotes exclusivos (%) (lotes de ampla

Taxa de adjudicacdo
(%) (todos os lotes)

as MPEs) competicdo)
Material (Consumo) 71,89 71,15 71,63
Material (Permanente) 64,91 60,57 62,66
Obras e Serv. de Engenharia 57,76 58,19 58,13
Servigos 57,53 71,31 67,71
Servicos (Mo de Obra) 74,51 77,45 77,24
TOTAL 69,30 68,13 68,73

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

A Tabela 11 mostra que aproximadamente 7 em cada 10 licitagdes realizadas pela
CELIC/RS sdo bem-sucedidas, terminando com a declaragdo de uma empresa como vencedora
do certame. As taxas de adjudicacdo encontradas para as compras da CELIC/RS sao
significativamente mais baixas que o descrito em outros estudos. Reis e Cabral (2018), ao
analisar as aquisicdes de uma organizacdo da administracdo publica federal brasileira em 2013 e
2014, descobriram que 88,4% dos lotes foram adjudicados para um fornecedor.

Ja Rufino Filho e Vettorato (2023), que estudaram as licitacOes de servico terceirizados de
assisténcia domiciliar do Rio Grande do Sul, verificaram que a probabilidade de adjudicacéo
destas licitacbes é de 84,6%. Destaca-se que estes certames também foram realizados pela
CELIC/RS. No presente estudo optou-se por ndo segregar estes objetos, e por isso estas
contratagbes foram analisadas em conjunto com os servicos em geral. Os autores também
descobriram que, a medida que aumenta o valor estimado e o nimero de participantes, diminui a
chance de a licitagdo ser fracassada.

Esta descoberta é compativel com o encontrado na analise conjunta da Tabela 9, presente
na subsecdo 4.3.1, e da Tabela 11. Isso porque o tipo de objeto com mais concorrentes, a
contratacdo de servicos com dedicacdo exclusiva de mao de obra, com 16,52 participantes por
lote, também apresentou a maior taxa de sucesso dos certames, 77,24%. Ja as obras e servi¢cos de
engenharia, que apresentaram o0 menor nimero de participantes por lote, 1,93, também obtiveram
a menor taxa de adjudicacdo entre todos os tipos de objeto pesquisados, com 58,13%.

Sobre os efeitos da realizacdo de licitacbes exclusivas as MPEs, verifica-se que elas
possuem uma maior taxa de adjudicacdo do que as de ampla competicdo, ainda que por uma
pequena margem, 69,30% contra 68,13%. No entanto, a analise por tipo de objeto revela que as

licitacbes exclusivas as MPEs s0 tiveram uma maior taxa de sucesso para 0s materiais, tanto de
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consumo quanto permanentes. Para 0s demais tipos de objeto, os lotes de ampla competicéo
foram mais efetivos.

Considerando a pequena diferenca encontrada entre as taxas de adjudicacéo para os lotes
exclusivos as MPEs e os lotes de ampla competicdo, a expectativa é de que ndo exista correlagdo
significativa entre estas variaveis. Para testar esta hipotese foi utilizado o teste qui-quadrado de
independéncia, indicado para a analise da correlacdo entre duas variaveis categoricas (Field,
2009).

Os resultados encontrados para o teste estdo na Tabela 12.

Tabela 12 - Resultado do teste qui-quadrado de independéncia entre a realizacao de licitaces exclusivas as
MPEs e a taxa de adjudicacao dos certames

Value df Asymp. Sig. (2-sided)
Pearson Chi-Square 0,000 1 0,991
Continuity Correction 0,000 1 1,000
Likelihood Ratio 0,000 1 0,991

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio do software SPSS V21.

Uma vez que a hipdtese nula do teste de qui-quadrado é de que ndo ha associacdo entre as
variaveis analisadas, a Tabela 12 indica que ndo existe correlacdo entre a realizagdo de licitacdes
exclusivas as MPEs e a taxa de adjudicacdo dos certames. Este resultado vai no mesmo sentido
da anélise estatistica descritiva da relacéo entre estas variaveis, considerando a pequena diferenca
entre as taxas de adjudicacdo entre as licitaches exclusivas e ndo exclusivas demonstrada na
Tabela 11.

4.3.3 Efeitos sobre a economia por lote alcancada

A economia por lote corresponde a diferenca entre o preco de referéncia da contratacéo,
apurado através de pesquisa de preco descrita na subsecdo 3.1.2, e 0 preco pelo qual o bem ou
servico foi efetivamente contratado, no caso das aquisi¢cGes. Neste trabalho, serd usada como um
indicador da economicidade dos certames.

A Tabela 13 traz as informacGes referentes a economia por lote alcancadas nos lotes
adquiridos pela CELIC/RS entre 2018 e 2023, diferenciando os certames exclusivos as MPEs e

0s de ampla competicéo.
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Tabela 13 - Economia por lote alcancada nos lotes licitados pela CELIC/RS — 2018 a 2023
Economia por lote (%) Economia por lote (%)

Economia por lote (%)

(lotes exclusivos as (lotes de ampla
MPEs) competicio) (todos os lotes)
Material (Consumo) 25,09 26,06 26,02
Material (Permanente) 20,45 11,17 11,24
Obras e Serv. de Engenharia 21,87 24,66 24,66
Servigos 16,95 18,71 18,69
Servigos (Mé&o de Obra) 18,96 24,89 24,88
TOTAL 23,32 18,07 18,16

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

Quando analisada a totalidade das licitagbes realizadas pela CELIC/RS,
independentemente da aplicacdo do beneficio da exclusividade as MPEs, a economia por lote
média obtida foi de 18,16%. Este valor € menor que o reportado em outras pesquisas, onde o
percentual de economia média observada varia entre 22% e 36% (Cabral; Reis, 2015; Gomes;
Zanini, 2023; Oliveira et al., 2017; Reis; Cabral, 2018; Silva, 2007).

Estes niUmeros parecem indicar uma menor economicidade nas licitagdes do Estado do RS
em comparacdo com os demais entes. No entanto, esta diferenca pode ser decorrente de uma
melhor pesquisa de precos por parte da CELIC/RS, resultando em valores de referéncia mais
proximos do consenso de mercado e diminuindo os descontos percentuais ofertados pelos
licitantes. Ressalta-se que o estudo dos motivos desta variacdo foge do escopo da presente
pesquisa.

Ainda analisando a totalidade dos lotes licitados, mas agora fazendo a separacéo por tipo
de objeto contratado, verifica-se que a maior economia por lote é alcancada nas aquisicdes de
materiais de consumo, seguidas pelas contratacfes de servi¢cos com dedicacédo exclusiva de mao
de obra e pelas obras e servicos de engenharia. Ja para 0s materiais permanentes, a diferenca
entre 0 preco de referéncia da contratacdo e o preco pelo qual a contratacdo foi efetivada é de
apenas 11,24%.

Especificamente sobre a contratacdo de servi¢cos com dedicacdo exclusiva de médo de obra
Freitas e Maldonado (2013), ao analisar os pregdes eletrbnicos para este tipo de servico
realizados pela Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) entre 2005 e 2007, encontraram uma variacao
média de 28,52% frente os valores estimados pela administracdo. Este valor € semelhante ao
encontrado na analise das contratacGes feitas pela CELIC/RS, onde a economia por lote para
contratacbes com dedicacdo exclusiva de mao de obra foi de 24,88%, quando analisada a

totalidade das licitagGes.
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Sobre os efeitos da realizacdo de licitacOes exclusivas as MPEs, a Tabela 13 mostra que
os lotes exclusivos apresentam uma economia em relacdo aos pregos referenciais maior que 0s
lotes de ampla competicdo, 23,32% contra 18,07%. No entanto, percebe-se que esta diferenca é
resultado unicamente das aquisicOes de materiais permanentes, que alcancam uma economia
8,74% maior nos lotes exclusivos as MPEs. Para todos os outros tipos de objeto os lotes de ampla
competicdo apresentam uma economia maior, com destaque para a contratacdo de servigos com
dedicacédo exclusiva de méo de obra, 5,93% mais econdmica nos lotes ndo exclusivos as MPEs.

Cabe mencionar que ao analisar os fatores determinantes para uma maior economia frente
ao valor de referéncia dos pregdes eletronicos do Estado de Goids nos anos de 2012 a 2016,
Taufick, (2022) encontrou tendéncia de maior economicidade nos pregdes destinados a aquisicdo
de material permanente de maior vulto financeiro, realizadas por ampla concorréncia e vencidos
por empresas de maior porte. Estas constatacbes ndo se repetem na analise das compras da
CELIC/RS, onde os lotes exclusivos foram mais econdmicos que os de ampla competicéo e as
aquisicOes de material permanente obtiveram o menor desconto frente ao preco de referéncia
quando comparadas com os demais tipos de objetos.

Para verificar a pertinéncia da associacdo entre a realizacdo de licitacbes exclusivas as
MPEs e a maior economia alcancada nestes certames sugerida pela Tabela 13, foi examinada a
correlacdo entre estas variaveis. De forma semelhante ao ocorrido na analise da correlacédo entre a
realizacdo de licitacdes exclusivas e o numero de participantes nos certames feita na subsecéo
4.3.1, o teste a ser aplicado é o de Spearman. 1sso porque se trata do exame da correlacdo entre
uma variavel categorica binaria (realizacdo de licitacbes exclusivas) e uma variavel nao-normal
(economia por lote).

Destaca-se que para a analise da correlacdo entre a realizacdo de licitacdes exclusivas as
MPEs e a economia por lote alcancada nos certames foi necessario retirar da amostra os lotes ndo
adjudicados e os lotes cujos lances foram dados em unidades percentuais, pois sua inclusao
prejudicaria a realizacdo do teste. Assim, foram retirados 6.104 lotes da analise, resultando em
uma amostra com 12.969 observacoes.

Os resultados encontrados para a correlacdo de Spearman entre estas variaveis estdo na
Tabela 14.
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Tabela 14 - Resultado do teste de correlagdo de Spearman entre a realizacao de licitagdes exclusivas as MPEs
e a economia por lote alcangada nos certames

Economia por lote
Correlation Coefficient -0,013
Exclusividade Sig. (2-tailed) 0,126
N 12969

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio do software SPSS V21.

Os resultados encontrados indicam que ndo existe correlacdo significativa entre a
realizagdo de licitacGes exclusivas as MPEs e a economia por lote alcangada nos certames. Isso
ndo corrobora a expectativa gerada pela andlise da Tabela 14, que sugeriu a existéncia de
associacdo entre estas duas variaveis. A explicagdo para tal resultado pode estar no fato de o
exame da correlacdo ter sido feito sem considerar os tipos de objetos adquiridos. Como ja
mencionado, a maior economicidade dos lotes exclusivos as MPEs aconteceu apenas para 0S
materiais permanentes, que, conforme demonstrado na subsecdo 4.2.1, correspondem a apenas
22,52% dos lotes licitados pela CELIC/RS entre 2018 e 2023. Para todos 0s outros tipos de

objeto os lotes de ampla competicdo s&o mais econdémicos que 0s exclusivos as MPEs.
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5 CONCLUSAO

As compras publicas, compreendidas como a aquisicéo, por parte do governo, dos bens e
servicos de que necessita para a manutencdo de suas atividades e efetiva prestacdo de servigos
para a comunidade, respondem por parcela significativa do produto da economia brasileira e
mundial. No Brasil, as aquisi¢des governamentais ocorrem principalmente através de
procedimentos licitatérios, com o objetivo de selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administragdo e garantir a observancia do principio constitucional da isonomia.

A normatizacdo das aquisicdes publicas brasileiras tem historicamente uma grande
preocupacdo com o combate a corrupcdo e, por isso, resulta em um processo de aquisicao
altamente burocratico. Embora a Lei Federal n® 14.133/2021, norma que atualmente regula as
licitacOes brasileiras, tenha permitido maior discricionariedade ao gestor publico, ainda possui
resquicios deste carater demasiadamente formalista das normas que a precederam. Dentro do
regramento juridico vigente, a modalidade de licitacdo mais amplamente utilizada nas aquisicoes
publicas é o pregdo eletrénico, que tem como principal virtude o aumento da transparéncia,
celeridade e competitividade dos certames.

Para além do simples cumprimento da funcdo alocativa do governo, a literatura defende
que as compras publicas podem e devem ser utilizadas como ferramentas de intervencéao
governamental na atividade econbmica, buscando atingir determinados objetivos
socioecondmicos. Uma vez que estes objetivos invariavelmente incluem a promoc¢do do
desenvolvimento econémico e a reducéo das desigualdades econémicas e sociais, 0 incentivo as
pequenas empresas aparece como um dos meios mais efetivos de alcancar estas metas.

Isso porque, além de serem responsaveis por cerca de 30% da producdo de riqueza no
Brasil e pela maioria dos empregos formais gerados no pais, as MPEs sdo importantes
catalizadores da inclusdo econdmica e social, com reflexos na distribuicdo de renda na economia
e no desenvolvimento regional. Considerando a importancia das MPEs na economia e o potencial
de uso das compras publicas como ferramenta de inducdo da atividade econdmica, é
compreensivel que a interseccdo entre estes dois temas venha sendo alvo de consideravel atencéo
por parte dos formuladores de politicas publicas em todo o mundo.

Ainda que as MPEs sejam naturalmente atraidas para o mercado de compras publicas, por

este constituir uma fonte de demanda estavel e que proporciona garantia de pagamento, algumas
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caracteristicas das aquisicbes publicas podem acabar inibindo a participacdo de MPEs nas
licitagbes. Em sua busca pela otimizacdo dos gastos publicos, os governos fazem uso de
potenciais economias de escala nas aquisi¢des publicas, o que leva ao aumento do valor dos
contratos. Os gestores também procuram evitar a selecdo de fornecedores que ndo tenham as
capacidades técnicas e financeiras necessarias para o adequado cumprimento dos acordos, e por
isso impde onerosos requisitos de habilitagdo aos potenciais contratantes.

Estas medidas atingem de maneira desproporcional as MPEs, que ndo possuem oS
recursos humanos e financeiros necessarios para lidar com os resultantes contratos de maior
monta e nem a experiéncia administrativa para navegar a burocracia inerente ao processo
licitatorio, especialmente quando precisam competir pelos contratos publicos com empresas de
maior porte. Na tentativa de mitigar estes problemas e incentivar uma maior participacdo das
MPEs nas compras publicas, os governos podem fazer valer seu poder de regulamentacéo sobre
seu processo de compras. As duas principais ferramentas descritas na literatura para este fim sdo
a utilizacdo da discriminacao positiva, por meio da realizagéo de licitagdes exclusivas as MPEs, e
0s incentivos administrativos ndo discriminatéorios, que tém o objetivo de diminuir o fardo
burocréatico imposto a estas empresas pelo processo de contratacdo publico.

Conforme demonstrado no Capitulo 3, o legislador brasileiro optou por beneficiar as
MPEs nas compras publicas pela via da discriminacdo positiva, inscrevendo o tratamento
favorecido as empresas de pequeno porte como um dos principios da ordem econémica nacional,
conforme disposto no artigo 170, inciso 1X, da CF/1988. Este tratamento diferenciado foi
regulamentado através da edicdo da LC Federal n® 123/2006, que instituiu o Estatuto Nacional da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.

No ambito das compras publicas, o principal beneficio previsto no Estatuto € a realizacao
de licitacGes exclusivas as MPEs nos itens de contratagdo cujo valor seja de até R$ 80.000,00
(oitenta mil reais). Assim, 0 objetivo deste trabalho foi avaliar os efeitos da realizacéo de licitagdes
exclusivas as micro e pequenas empresas sobre as compras publicas do Estado do RS

Para este fim, foram analisadas as informacdes referentes aos 19.074 lotes adquiridos pela
CELIC/RS entre 2018 e 2023. Inicialmente, foram estudadas as principais caracteristicas destes
procedimentos licitatdrios, buscando verificar a prevaléncia das aquisicdes de MPES nas compras

publicas do RS, quais tipos de bens e servicos licitados pelo Estado do RS tém maior participacdo
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de MPEs, as modalidades de licitacdo utilizadas nestes certames e onde se localizam as empresas
participantes e vencedoras dos certames promovidas pela CELIC/RS.

Esta analise revelou que o principal tipo de bem adquirido pelo Estado do RS séo os
materiais em geral, somando 78,93% do quantitativo de lotes e 70,59% do valor total licitado no
periodo. Quando considerados apenas os lotes adquiridos de MPEs, aplicado ou ndo o beneficio
previsto no inciso | do artigo 48 da LC Federal n°® 123/2006, a prevaléncia das aquisi¢Oes de
materiais é ainda maior, correspondendo a 83,02% do quantitativo de lotes e 70,84% do valor
adquirido destas empresas, a maioria materiais de consumo. Isto é compativel com o fato de que
estes objetos tendem a ser adquiridos em lotes de menor valor, o que favorece o sucesso das
MPEs.

Quanto as modalidades de licitagdo empregadas nas aquisi¢coes da CELIC/RS, verifica-se
a prevaléncia do pregdo eletronico para a assinatura de atas de registro de precos, respondendo
por 61,26% dos lotes e 70,73% do valor adquirido no periodo. Isso porque as caracteristicas
inerentes a este tipo de aquisicdo sdo as mais adequadas para suprir as necessidades dos 0rgéos
publicos, uma vez que a maioria das compras do setor publico dizem respeito a aquisicdo de bens
e servicos comuns. A utilizacdo do menor preco como critério de julgamento simplifica o
processo de aquisicdo e a utilizacdo do SRP permite maior flexibilidade e agilidade nestas
aquisicdes, dispensando a definicdo exata do quantitativo a ser adquirido, o que é preferivel para
0s gestores publicos.

Estas caracteristicas também explicam por que, em termos do quantitativo de lotes, a
maioria dos pregdes promovidos pela CELIC/RS foi exclusivo as MPEs. Sobre a aplicacdo do
beneficio previsto no inciso I do artigo 48 da LC Federal n° 123/2006, verificou-se que embora as
licitacBes exclusivas as MPEs, somem 51,34% do quantitativo de lotes licitados, respondem por
apenas 1,46% do total adquirido no periodo.

No entanto, a participacdo das MPEs nas licitagdes do Estado do RS é substancialmente
maior do que a incidéncia de lotes exclusivos a estas empresas, chegando a 27,02% do valor total
adjudicado pela CELIC/RS no periodo, o que equivale a mais de R$ 2 bilhdes. Isto porque as
MPEs ndo estdo impedidas de competir por contratos de maior monta, em igualdade de condicdes
com as empresas de medio e grande porte. Mesmo nestes casos, a analise revela que as MPEs
tendem a se sagrar vencedoras em lotes de menor valor, evidenciando sua falta de recursos, tanto

humanos quanto financeiros, para competir por contratos de maior escala.
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A andlise das caracteristicas gerais das aquisicdes realizadas pela CELIC/RS continuou
com o estudo da localizacdo das empresas participantes e vencedoras destes certames, onde se
descobriu que 72,51% do total de participantes e 57,27% do valor total adjudicado no periodo
dizem respeito a empresas galchas, com 21,38% do valor total adjudicado vencido por MPEs
localizadas no RS. No entanto, a andlise revelou também que as empresas vencedoras das
licitagdes promovidas pela CELIC/RS no periodo estdo concentrados nas regifes mais ricas do
Estado, ampliando a desigualdade regional observada no RS. Este fato se repete quando
analisadas apenas as aquisicdes de MPEs, embora em menor intensidade.

Posteriormente, foi feita a analise destes dados através de estatisticas exploratérias
descritivas e do exame da correlacdo entre as varidveis de interesse, com o objetivo de avaliar 0s
efeitos da aplicagcdo do beneficio previsto no inciso | do artigo 48 da LC Federal n® 123/2006
sobre a competitividade, a efetividade e a economicidade das licitagdes realizadas pelo Estado do
RS. Este exame revelou que a realizacdo de licitagdes exclusivas as MPEs possui efeito
significativo apenas sobre a competitividade, ainda que com um coeficiente de correlacdo baixo e
negativo (-0,087). Isto reflete o fato de as licitacBes exclusivas possuirem, em media 30,79%
menos participantes que as de ampla competicdo, possivelmente por conta da grande diferenca
existente entre os valores de referéncia dos dois tipos de contratacao.

Ja a efetividade e a economicidade das licitacbes realizadas pela CELIC/RS ndo foram
significativamente afetadas pela realizacao de certames exclusivos as MPEs, Embora as licitacdes
exclusivas possuam uma maior taxa de adjudicacdo do que as de ampla competicdo, em ambos 0s
casos este nimero ficou muito proximo dos 70%. Quanto aos efeitos sobre a economia por lote
alcancada, mesmo considerando que os lotes exclusivos apresentam uma economia em relacao
aos precos referenciais maior que a encontrada para os lotes de ampla competicdo, o teste de
Spearman nao revelou a existéncia de correlacdo significativa entre estas variaveis.

Pelo exposto, verifica-se que a realizacdo de licitacGes exclusivas as MPEs, apesar de ter
ocasionado uma pequena diminui¢cdo do numero de empresas participantes nos certames, nao
prejudicou de maneira significativa a competitividade, a efetividade e a economicidade das
licitacdes promovidas pela CELIC/RS. Considerando a prevaléncia destes lotes e a auséncia de
impactos significativos de sua realizacdo sobre o desempenho dos certames, pode-se concluir que
os beneficios as MPEs nas compras publicas estabelecidos na LC Federal n® 123/2006 possuem

consequéncias positivas.
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Mesmo o fato de o valor adjudicado em favor de MPEs ser 17 vezes maior nas licitagoes
de ampla competicdo do que nas exclusivas pode ser interpretado de maneira positiva. 1sso
porque a existéncia destes beneficios pode ser um fator determinante para o aumento da
participacdo das MPEs nas licitagdes em geral, servindo como porta de entrada destas empresas
no mundo das aquisicdes governamentais e proporcionando a experiéncia necessaria para lidarem
com a burocracia inerente ao processo de compras publicas, uma das maiores barreiras a
participacdo das MPEs nas licitacdes. Assim, a existéncia de lotes exclusivos as MPEs acaba
gerando beneficios secundarios, tendo impactos positivos sobre a competitividade dos demais
lotes.

No entanto, € preciso fazer consideracBes sobre a eficiéncia destas medidas,
especialmente quando os principais argumentos contrarios a utilizacao da discriminacéo positiva
em favor das MPEs nas compras publicas dizem respeito ao aumento dos custos administrativos e
da ineficiéncia econdmica de tais medidas. Nesse sentido, embora as licitacbes exclusivas as
MPEs correspondam a mais da metade do quantitativo de lotes licitados pela CELIC/RS entre
2018 e 2023, estes lotes representam menos de 2% do valor total adjudicado no periodo.

A baixa representatividade monetéaria dos lotes exclusivos as MPEs ndo significa, por si
s0, a ineficiéncia do beneficio. Mas é necessario levar em conta que a elevagdo do quantitativo de
processos decorrente da aplicacdo deste beneficio tem como consequéncia um substancial
aumento dos custos de operacionalizacdo dos processos de contratagdo incorridos pela
CELIC/RS. No entanto, para ser possivel aferir se este aumento nos custos € justificado pelo
aumento nas contratacbes de MPEs € necessaria uma estimativa do custo dos procedimentos
licitatorios promovidos pela CELIC/RS, o que foge do escopo desta pesquisa.

Considerando que a realizacdo de licitacbes exclusivas as MPEs deriva de uma
determinacdo legal impositiva, sem margem para discricionariedade do gestor, e que mesmo com
a aplicacdo deste beneficio a proporcdo do valor total adjudicado as MPEs no RS ainda é
significativamente inferior ao encontrado em outros entes, podem ser adotadas, por parte da
CELIC/RS, medidas adicionais para facilitar a participacdo de MPEs nas compras publicas. Estes
incentivos administrativos, que podem envolver desde a maior divulgacdo dos certames em
canais direcionados a estas empresas até o oferecimento de treinamentos e capacitacdes sobre o
processo de compras publicas, podem ser fundamentais para o fortalecimento das MPEs galichas,

gerando beneficios que permeiam toda a economia do Estado.
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Também se faz necessario repensar o papel das compras publicas galchas na promocao
de uma distribuicdo mais igualitaria dos recursos publicos entre as diferentes regifes do Estado,
conforme previsto na Lei Estadual n® 13.706/2011. A promoc¢édo do desenvolvimento regional é
uma das areas mais suscetiveis a influéncia positiva das compras publicas, e as MPEs possuem
importante papel nesta dindmica. O fato de as empresas participantes e vencedoras das licitacdes
promovidas pela CELIC/RS estarem concentrados nas regides mais ricas do Estado indica que as
compras publicas galchas estdo na verdade ampliando a desigualdade regional observada no Rio
Grande do Sul.
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APENDICE A - TABELAS COMPLEMENTARES

Tabela 1 - Tipos de objetos adquiridos pela CELIC/RS (totalidade dos lotes) — 2018 a 2023
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N° lotes % lotes Valor Adjudicado % valor
Material (Consumo) 10760 56,41% R$ 1.855.644.266,08 24,15%
Material (Permanente) 4296 22,52% R$ 3.568.723.320,45 46,44%
Obras e Servicos de Engenharia 800 4,19% R$ 619.675.442,54 8,06%
Servigos 2515 13,19% R$ 1.257.765.983,02 16,37%
Servigos (Mo de Obra) 703 3,69% R$ 383.078.886,20 4,98%
TOTAL 19074 100,00% R$ 7.684.887.898,29 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

Tabela 2 - Tipos de objetos adquiridos pela CELIC/RS (lotes exclusivos as MPEs) — 2018 a 2023

N° lotes % lotes Valor Adjudicado % valor
Material (Consumo) 10760 56,41% R$ 1.855.644.266,08 24,15%
Material (Permanente) 4296 22,52% R$ 3.568.723.320,45 46,44%
Obras e Servicos de Engenharia 800 4,19% R$ 619.675.442,54 8,06%
Servigos 2515 13,19% R$ 1.257.765.983,02 16,37%
Servigos (Mo de Obra) 703 3,69% R$ 383.078.886,20 4,98%
TOTAL 19074 100,00% R$ 7.684.887.898,29 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

Tabela 3 - Modalidade de licitacdo da totalidade dos lotes adquiridos pela CELIC/RS, destacando a incidéncia
de lotes exclusivos s MPEs — 2018 a 2023

N°lotes % lotes Valor Adjudicado % valor Lotes %
exclusivos  exclusivos
Concorréncia 76 0,40% R$ 415.666.706,94 5,41% 1 1,32%
Convite 338 1,77% R$ 20.142.917,43 0,26% 85 25,15%
Dispensa Eletronica 643 3,37% R$ 35.619.683,03 0,46% 498 77,45%
Pregéo (Registro de Preco) 11684  61,26% R$ 5.435.641.593,35 70,73% 6666 57,05%
Pregdo (Nao RP) 6108 32,02% R$ 1.685.594.791,22 21,93% 2535 41,50%
RDC 5 0,03% R$ 840.776,95 0,01% 0 0,00%
Tomada de Pregos 220 1,15% R$ 91.381.429,37 1,19% 7 3,18%
TOTAL 19074 100% R$ 7.684.887.898,29 100% 9792 51,34%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrnicas RS (2018 a 2023).

Tabela 4 - Incidéncia do registro de pregos nas licitagdes promovidas pela CELIC/RS (totalidade dos lotes) —

2018 a 2023

Lotes RP % lotes Valor RP % valor
Material (Consumo) 9377 87,15% R$ 1.810.717.171,28 97,58%
Material (Permanente) 2119 49,32% R$ 3.100.686.078,85 86,89%
Obras e Servicos de Engenharia 59 7,38% R$ 25.067.846,98 4,05%
Servicos 122 4,85% R$ 498.577.470,88 39,64%
Servigos (Mdo de Obra) 7 1,00% R$ 593.025,36 0,15%
TOTAL 11684 61,26% R$ 5.435.641.593,35 70,73%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletronicas RS (2018 a 2023).
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Tabela 5 - Incidéncia do registro de pregos nas licitagdes promovidas pela CELIC/RS (lotes exclusivos as
MPEs) — 2018 a 2023

Lotes RP % lotes Valor RP % valor
Material (Consumo) 5837 84,61% R$ 67.347.564,16 90,70%
Material (Permanente) 821 39,68% R$ 16.083.098,39 64,41%
Obras e Servicos de Engenharia 1 0,86% R$ 60.667,60 3,23%
Servicos 7 1,07% R$ 0,00 0,00%
Servigos (Mé&o de Obra) 0 0,00% R$ 0,00 0,00%
TOTAL 6666 68,08% R$ 83.491.330,15 74,48%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

Tabela 6 - Valor de referéncia médio dos lotes licitados pela CELIC/RS, segregando os lotes exclusivos as
MPEs — 2018 a 2023
Valor de referéncia Valor de referéncia
médio (lotes exclusivos médio (lotes de ampla

Valor de referéncia
médio (todos os lotes)

as MPEs) competicao)
Material (Consumo) R$ 18.546,27 R$ 791.399,10 R$ 291.172,84
Material (Permanente) R$ 23.283,64 R$ 2.552.432,04 R$ 1.334.366,85
Obras e Serv. de Engenharia R$ 41.441,60 R$ 2.520.152,22 R$ 2.154.802,24
Servigos R$ 28.241,48 R$ 751.352,41 R$ 560.584,14
Servicos (Méo de Obra) R$ 46.307,97 R$ 1.100.681,24 R$ 1.024.190,44
TOTAL R$ 20.611,24 R$ 1.361.774,63 R$ 668.018,11

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

Tabela 7 - Valor de referéncia médio dos lotes licitados pela CELIC/RS, segregando os lotes adjudicados e os
ndo adjudicados — 2018 a 2023

Valor de Referéncia Médio

(Lotes Adjudicados)

Valor de Referéncia Médio
(Lotes Ndo Adjudicados)

Material (Consumo) R$ 307.705,93 R$ 249.888,93
Material (Permanente) R$ 1.493.614,58 R$ 1.067.100,72
Obras e Serv. de Engenharia R$ 1.777.805,77 R$ 2.690.717,22
Servicos R$ 712.344,34 R$ 246.156,55
Servicos (M4o de Obra) R$ 939.094,41 R$ 1.312.985,08
TOTAL R$ 684.520,38 R$ 631.981,84

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletrénicas RS (2018 a 2023).

Tabela 8 - Participacdo das MPEs na totalidade dos lotes licitados pela CELIC/RS — 2018 a 2023

Valor (Total) Valor (ME/EPP) K//(I)E\;IEEIIFC’)I!’
Material (Consumo) R$ 1.855.644.266,08 R$ 1.043.795.900,23 56,25%
Material (Permanente) R$ 3.568.723.320,45 R$ 427.213.366,53 11,97%
Obras e Serv. de Engenharia R$ 619.675.442,54 R$ 186.066.069,81 30,03%
Servicos R$ 1.257.765.983,02 R$ 187.378.872,22 14,90%
Servicos (Mo de Obra) R$ 383.078.886,20 R$ 232.126.228,31 60,59%
TOTAL R$ 7.684.887.898,29 R$ 2.076.580.437,10 27,02%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do portal Compras Eletronicas RS (2018 a 2023).



