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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CAMARA NACIONAL DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS - CNLCA/DECOR/CGU

PARECER n. 00002/2021/CNLCA/CGU/AGU

NUP: 25000.193248/2018-73
INTERESSADA: CONSULTORIA JURIDICA JUNTO AO MINISTERIO DA SAUDE
ASSUNTOS: Cotas exclusivas para microempresas e empresas de pequeno porte. Enunciado da CNLCA.

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACOES E CONTRATOS. LC 123/2006.
COTAS EXCLUSIVAS PARA ME/EPP/EQUIPARADAS. INTERPRETACAO LOGICO
SISTEMATICA. APLICACAO DO LIMITE SISTEMATICO. POSSIBILIDADE.

I - A cota exclusiva possui natureza juridica idéntica ao item exclusivo, pois ambas sdo permissoes
legais para disputas licitatorias excludentes e restritivas, em favor das microempresas e empresas
de pequeno porte, portanto, deve se submeter ao limite definido pelo proprio legislador (limite
sistematico).

IT - O percentual da cota exclusiva ndo é, necessariamente, de 25%, mas pode ser estabelecido em
“até” 25%.

IIT - Nao ha submissdo entre os incisos I e III do artigo 48 da LC 123/2006, mas sim uma
necessaria coeréncia, compreensivel através de uma interpretagdo l6gico-sistematica.

IV - Ao definir o percentual a ser aplicado para a cota exclusiva para ME/EPP, prevista no inciso
IIT do artigo 48 da LC 123/2006, o limite sistematico impde que o gestor, respeitando a logica de
favorecimento a essas pessoas juridicas, tenha como limite para a definigdo discricionaria do
percentual, o patamar definido no inciso I do mesmo artigo 48 (R$ 80.000,00).

V - O limite sistematico prestigia a legalidade e principios fundamentais da licitagdo, como
isonomia e competitividade, ao definir um patamar maximo legal para a quebra radical da
igualdade e estabelecimento de certames exclusivos, restritivos a competitividade.

1. DO RELATORIO

1. Trata-se de solicitagdo, encaminhada através do Despacho n° 00001/2021/CNLCA/CGU/AGU, para que
esta Consultoria-Geral da Unido elabore manifestagdo juridica que fundamente enunciado aprovado na 17* Sessdo
Administrativa (com exposi¢des de motivos aprovada na 19* Sessdo Administrativa), relacionado ao limite sistematico
para cotas exclusivas em licitagdes ME/EPP:

Enunciado: Ao definir o percentual a ser aplicado para a cota exclusiva para ME/EPP, prevista
no inciso Il do artigo 48 da LC 123/2006, o limite sistematico impde que o gestor, respeitando a
logica do sistema de favorecimento a essas pessoas juridicas, tenha como limite para a defini¢do
discricionaria do percentual, o patamar definido no inciso I do mesmo artigo 48 (R$ 80.000,00).

2. Por oportuno, convém relatar que o presente processo foi iniciado em razdo de demanda da Consultoria
Juridica junto ao Ministério da Satide (CONJUR/MS) e sua posicdo juridica sobre a aplicagdo do limite sistematico de R$
80.000,00 nas cotas reservadas de até 25% para ME/EPP (art. 47 c/c art. 48, inc. I e 111, Lei Complementar n.° 123/2006).
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3. Provocado por consulta formulada pelo DLOG do Ministério da Satde, a Conjur/MS, através do
PARECER n° 01223/2018/CONJUR-MS/CGU/AGU, tratou sobre “a possibilidade da ndo aplicacdo das cotas reservadas
as Micro e Pequenas empresas para as aquisi¢des de Insumos Estratégicos de Saude”. A referida manifestagdo concluiu
pela “possibilidade de ndo aplicagdo da cota reservada as microempresas € as empresas de pequeno porte nas hipoteses
previstas no artigo 49 da Lei Complementar n® 123/06 e no artigo 10 do Decreto n° 8.538/15”, ressaltando, contudo, que
“a simples superioridade dos pregos obtidos na cota reserva frente a cota ndo reservada ndo ¢ suficiente, por si so, para
afastar a aplicac@o do beneficio em questdo”.

4. Em seguida, o DESPACHO n° 04239/2018/CONJUR-MS/CGU/AGU, avancando mais na questdo,
aprovou parcialmente o Parecer n° 01223/2018/CONJUR-MS/CGU/AGU, concluindo que a area deveria ‘“analisar
adequadamente cada caso concreto, para verificar se ¢ possivel ou ndo a realizacdo de licitagdo exclusiva ou com cota
reservada, atentando sempre para a necessidade de justificativa no caso de impossibilidade verificada”. Ademais, indicou
que, caso a area entendesse pela aplicagdo das cotas reservadas, seria “interessante observar as disposi¢des doutrinarias
acerca do limite sistematico para defini¢do do percentual”.

5. A Consultoria Juridica ratificou o entendimento ja exposto no PARECER REFERENCIAL n°
08/2017/CONJUR-MS/CGU/AGU, proferido nos autos do Processo n® 25000.043906/2017-04, no sentido de que a
propria Lei Complementar 123/2006 e o Decreto 8.538/2015 preveem hipoteses nas quais se pode afastar a reserva de
cotas para as microempresas ¢ empresas de pequeno porte, especialmente quando a ado¢do desse mecanismo "ndo for
vantajoso para a administragdo publica ou representar prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado, como
aparenta justificar, abstratamente, os fundamentos contidos na Nota Técnica n® 217/2018- DIMEC/CGIES/DLOG/SE/MS
(6508796), o que devera ser devidamente demonstrado em cada caso concreto".

6. Ja em 2019, o PARECER n° 00427/2019/CONJUR-MS/CGU/AGU, aprovado pelo DESPACHO n°
02156/2019/CONJUR-MS/CGU/AGU, tratou especificamente sobre consulta relacionada a pedido de revisdo da Nota
Técnica n°® 221/2018, SEI n°® 8959940 (que versa sobre a aplicacdo do beneficio das cotas reservadas nos pregoes de
medicamentos do Ministério para as microempresas ¢ empresas de pequeno porte, e foi criada como forma de subsidiar a
ndo aplicagdo do referido instituto, demonstrando a sua ndo vantajosidade).

7. O elogidvel Parecer ndo se restringiu a repetir os argumentos juridicos favoraveis ao "limite sistematico"
nas cotas exclusivas, e relembrar os precedentes da propria AGU (da Consultoria Juridica do Ministério da Defesa e da
Consultoria Juridica da Unido em Sd@o Paulo) e as posi¢cdes doutrinarias convergentes com sua compreensdo, cCOmo
também fez questdo de pesquisar e expor como a aplicacdo irrefletida das cotas exclusivas gerava prejuizos nas licitagcdes
de insumos estratégicos para a satide ¢ como a auséncia de aplicagdo do "limite sistematico" da ensejo a distor¢cdes nessas
contratagdes, reforcando a inexisténcia de qualquer razdo juridica ou fatica para a alteracdo do entendimento.

8. Ao final, o PARECER n° 00427/2019/CONJUR-MS/CGU/AGU, buscando construir pacificagdo no tema,
sugeriu encaminhamento ao Departamento de Coordenacdo e Orientagdes de Orgdos Juridicos -DECOR/AGU, para
"manifestacdo de entendimento sobre a aplicagdo do limite sistematico de R$ 80.000,00 previsto na Lei Complementar n°
123/2006 e Decreto n° 8.538/2015, com a sugestdo de expedicdo de Orientacdo Normativa sobre o tema'".

9. O Departamento de Coordenagio e Orientagdes de Orgdos Juridicos emitiu a NOTA n°
00254/2019/DECOR/CGU/AGU, indicando que faltaria competéncia ao Departamento, ao menos por hora, para
manifestar-se no feito, pela auséncia de divergéncia. Contudo, visando a instru¢do processual e apuracdo de eventual
divergéncia de entendimento juridico a ser dirimido, em razdo de possivel transversalidade da matéria, recomendou que
fosse expedido oficio a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional/Consultoria de Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
(PGFN/CONJUR-PDG) para que acostasse eventuais subsidios.

10. A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional exarou o DESPACHO n° 70/2019/CGLA/PGACD/PGFN-ME
remetendo os autos ao Departamento de Logistica da Secretaria de Gestdo para que esta, caso entendesse tratar-se de
questdo de seu interesse ou competéncia, prestasse os subsidios entendidos por oportunos, bem como que respondesse aos
seguintes questionamentos:

o A inten¢do desse orgdo normativo quanto a aplicagdo da cota prevista no art. 48, Il da Lei

Complementar n° 123, de 2006 era de que ela fosse limitada ao patamar previsto para a licitagcdo
exclusiva de ME/EPP (no caso R$ 80.000,00)?
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12.
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o Caso ndo tenha sido essa a intengdo, é possivel dimensionar as repercussoes prdticas, nas contratagoes
publicas, da imposi¢do de tal limitagdo?

O Departamento de Normas e Sistemas de Logistica, por seu turno, opinou através da NOTA TECNICA
SEI n°® 15368/2019/ME que:

10. Pelo exposto, de forma a responder objetivamente o requestado, traz-se a cola¢do os
questionamentos de modo itenizado, para melhor compreensdo:

10.1."4 intengdo desse orgdo normativo quanto a aplicacdo da cota prevista no art. 48, 1l da Lei
Complementar n° 123, de 20006 era de que ela fosse limitada ao patamar previsto para a licita¢do
exclusiva de ME/EPP (no caso R$80.000,00)?"

CGNOR/Seges: Conforme explicitado nos itens 5, 7 e 8 desta Nota Técnica , a cota reservada
recai essencialmente na divisibilidade do objeto. Ja o processo licitatorio destinado
exclusivamente a microempresas e empresas de pequeno porte - licitacdo exclusiva até R
80.000,00 (oitenta mil) -, esta calcado, como prediz a literalidade da LC n° 123, de 2006, no valor
da compra. Portanto, ndo se comunicam. Se fosse para limitar a cota reservada até R$ 80.000,00
(oitenta mil), indubitavelmente, deveria haver previsdo expressa nesse sentido tanto na Lei
Complementar n° 123, de 2006, quanto no Decreto n°8.538, de 2015, o que ndo ocorre. Nao pode
haver interpretagoes ao largo da lei, sobrepujando-a. Isso em face do principio da estrita
legalidade.

10.2. "Caso ndo tenha sido essa a intengdo, é possivel dimensionar as repercussoes prdticas, nas
contratagoes publicas, da imposi¢do de tal limitagdo?"

CGNOR/Seges: Conforme explicitado ao longo desta Nota Técnica, ndo ha comunicagdo entre a
cota reservada e licitagdo exclusiva até R$ 80.000,00 (oitenta mil), por conseguinte, fica
prejudicada a andlise/resposta sobre as "repercussées praticas, nas contratagoes publicas, da
imposigdo de tal limitagdo".

Em seguida, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, acatando a orientacdo dada pela NOTA

TECNICA SEI n° 15368/2019/ME, confeccionou o PARECER SEI n° 2027/2020/ME, concluindo pela impossibilidade de
aplicacdo do "limite sistematico" defendido pelas unidades da AGU anteriormente citadas:

13.

[--.] 15. Desse modo, cada privilégio atribuido a Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
deve ser lido de forma autonoma, ja que todos possuem a mesma hierarquia normativa, logica e
topologica. A imposi¢do do limite do inciso I do art. 48 no inciso Il implicaria subordinar este a
aquele, o que ndo é previsto na lei ou na sua regulamentagdo, muito menos se mostra como
medida necessaria para salvaguardar a legalidade ou constitucionalidade da cota reservada, nos
moldes em que prevista na redagdo literal do inciso Il e na regulamentagdo do art. 8° do Decreto
n°8.538/15.

Retornando o processo ao Departamento de Coordenagao e Orientagdo de Orgos Juridicos (DECOR), foi

exarado o PARECER n° 00021/2020/DECOR/CGU/AGU, concluindo que “ndo ¢é possivel de se inferir da legislagdo
patria atual o limite de R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) nas cotas reservadas as ME e EPP de até 25% do objeto da
contratagdo em certames para aquisicao de bens de natureza divisivel (art. 48, inc. I e III, da LC 123/2006)”.

14.

Contudo, o DESPACHO n° 00766/2020/DECOR/CGU/AGU entendeu necessario o sobrestamento da

apreciagdo conclusiva do Parecer n® 00021/2020/DECOR/CGU/AGU, tendo em vista o enunciado aprovado na 17* Sessao
Administrativa da Camara Permanente de Licitagdes e Contratos Administrativos, em 29 de outubro de 2019, com o

seguinte conteudo:

15.

Enunciado: Ao definir o percentual a ser aplicado para a cota exclusiva para ME/EPP, prevista
no inciso Il do artigo 48 da LC 123/2006, o limite sistemdtico impoe que o gestor, respeitando a
logica do sistema de favorecimento a essas pessoas juridicas, tenha como limite para a defini¢do
discricionaria do percentual, o patamar definido no inciso I do mesmo artigo 48 (R$ 80.000,00).

Nessa linha, conforme o DESPACHO n° 00790/2020/DECOR/CGU/AGU, que aprovou o DESPACHO n°

00766/2020/DECOR/CGU/AGU, tendo sido a matéria objeto de analise da Camara Nacional de Licitagdes e Contratos
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Administrativos da Consultoria-Geral da Unido - CNLCA, deveria ser solicitada nova apreciagdo e manifestacdo da
referida Camara.

16. A nova apreciagdo foi provocada, o tema novamente deliberado pelos membros da Camara Nacional de
Licitacdes e Contratos Administrativos da Consultoria-Geral da Unido — CNLCA, os quais se manifestaram pela
manutengdo do enunciado outrora aprovado, conforme DESPACHO n° 00001/2021/CNLCA/CGU/AGU:

[-]

2. Tendo em vista a sugestdo, o assunto foi pautado por esta subscritora na 19° Sessdo
Administrativa, de 16 de novembro de 2020, e os integrantes entenderam de forma undnime que
ndo cabia nova apreciagdo ja que o enunciado tinha sido aprovado na 17 sessdo pelos presentes,
com o quorum suficiente e regular. No entanto, foi destacado que na sessdo anterior o Dr. Ronny
Charles se colocou a disposi¢do para confeccionar a exposi¢do de motivos do enunciado
aprovado na 17 sessdo, relacionado ao limite sistemdtico para cotas exclusivas em licitagoes
para ME/EPP. Conforme combinado, o Dr. Ronny Charles apresentou a exposig¢do de motivos,
sendo lida e aprovada pelos colegas presentes. (Ata de Reunido da 19° Sessdo Administrativa, seq.
37, NUP 00688.000717/2019-98).

17. Por fim, diante do enunciado aprovado e confirmado pela Camara Nacional de Licitacdes e Contratos
Administrativo na 18" Sessdo Administrativa e da exposicdo de motivos apresentada na 19* Sessdo, promoveu-se a
distribuicdo do processo para elaboragdo de manifestacdo juridica que fundamente o enunciado, a fim de que seja
analisado e apreciado pelas autoridades superiores.

18. E o Relatério.
2. DA ANALISE JURIDICA
19. A questdo posta a analise envolve a aplicagdo do "limite sistematico" as denominadas cotas exclusivas,

beneficio de licitagdo diferenciada previsto no inciso III do artigo 48 da Lei Complementar 123/2006.
20. Vale, preambularmente, a leitura do texto legal:

Art. 48. Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta Lei Complementar, a administragdo
publica: (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 147, de 2014)

I - devera realizar processo licitatorio destinado exclusivamente a participagdo de microempresas ¢
empresas de pequeno porte nos itens de contratagdo cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta
mil reais); (Redacdo dada pela Lei Complementar n® 147, de 2014)

II - podera, em relagdo aos processos licitatdrios destinados a aquisicdo de obras e servigos, exigir
dos licitantes a subcontratagdo de microempresa ou empresa de pequeno porte; (Redagdo dada
pela Lei Complementar n® 147, de 2014)

III - devera estabelecer, em certames para aquisicdo 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. (Redacdo dada pela Lei Complementar n® 147, de 2014) (grifo nossos)

21. Segundo este dispositivo, em licitacdes para aquisi¢cdes, um item que envolva bens de natureza divisivel
pode ser segmentado (dividido) para gerar uma cota de até 25%, para a contratacdo de microempresas e empresas de
pequeno porte.

22. Em outras palavras, e ¢ bom que se atente para isso, o item original é fracionado em duas partes, sendo a
segunda de até 25% de seu valor integral, que passard a ser um item exclusivo para microempresas e empresas de
pequeno porte.

23. Necessario perceber duas constatagdes fundamentais.
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24, Primeiramente, que a cota exclusiva possui natureza juridica idéntica ao item exclusivo. Ambas sdo
permissdes legais de restricdo a competitividade, admitindo que a licitacdo seja exclusiva para microempresas e empresas
de pequeno porte, em detrimento do direito de todas as outras pessoas juridicas ou fisicas de disputarem aquele item da
licitagdo. E uma limitagio a obrigatoriedade de licitar em sua perspectiva subjetiva, pois restringe o direito dos
outros interessados, que ndo ME/EPP/equiparados a disputar aquele objeto licitatorio.

25. A segunda € que, conforme o texto legal, o percentual da cota exclusiva ndo ¢, necessariamente, de 25%,
mas pode ser estabelecido em “até” 25%. Esta nuance j& deixa claro que o legislador ndo impde um percentual fixo de
25%, mas um teto maximo do percentual a ser adotado, para fins de criagdo deste novo item (cota exclusiva).

26. Mas o que justificaria a defini¢do de um patamar ou percentual inferior a 25%, qual o pardmetro legitimo
para fixar esse certame exclusivo para ME/EPP?

27. Essa questdo foi inicialmente tratada, na AGU, pela Consultoria Juridica da Unido de Sao Paulo. E
possivel identificar, ainda em 2016 e 2015, manifestagdes daquele 6rgdo consultivo, sobre o tema. Destaco, aqui, duas
formuladas pelo Advogados da Unido Adriano Dutra Carrijo e Cassio Cavalcante (Parecer 1081/2016 e Nota 113/2015,
respectivamente). Os membros daquele 6rgao consultivo ponderavam que, se era bem verdade que o inciso Il do artigo
48 ndo previa um limite de valor expresso para a cota reservada (mas apenas um limite percentual), era necessaria uma
interpretagdo sistematica, compreendendo o inciso III do artigo 48 da LC n°® 123/2006 em consonancia com o inciso I do
referido artigo, para respeitar o ponto de equilibrio entre o fomento as ME/EPPs/equiparadas e a ampla
competitividade/vantajosidade dos precos a serem obtidos nas licitagdes, respeitando o limite (de R$ 80.000,00) que o
legislador admitiu como méaximo a sacrificar a ampla competitividade.

28. Além das ja citadas manifestacdes da Consultoria Juridica da Unido em Sdo Paulo (CJU/SP) e da
Consultoria Juridica junto ao Ministério da Satde (Conjur/MS), diversos outros membros da AGU ja se
manifestaram sobre o tema, defendendo a aplicag@o do limite sistematico para as cotas exclusivas.

29. Neste sentido, o Advogado da Unido Bruno Rocha, no Parecer n. 313/2018/CONJUR-CGU, da
Consultoria Juridica junto ao Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido - CGU, ponderou que:

Adotando-se uma interpretagdo sistematica da legislagdo ¢ possivel se extrair que a cota exclusiva
de 25%, além da divisibilidade do item, deve observar o limite de valor. O teto de R$ 80.000,00
estabelecido como patamar maximo para o beneficio de exclusividade deve ser observado também
nas cotas exclusivas. Ou seja, caso se aplique o percentual maximo de 25% dos itens, ainda assim,
para ser possivel, a cota exclusiva ndo poderia superar o valor de R$ 80.000,00. No presente caso
a impossibilidade da cota exclusiva ocorreria por essa extrapolacdo do "limite sistematico".

30. Na mesma linha a Consultoria Juridica junto ao Exército Brasileiro, através do Parecer n.
00687/2018/CONJUR-EB/CGU/AGU, de autoria da Advogada da Unido Denise Aréa Ledo Barreto:

Ademais, pondera-se que, caso se trate de fato de licitacdo para aquisicdo de bens divisiveis, deve-
se observar o art. 48, III, da Lei complementar n° 123, de 2006, que destina cotas de até 25% do
quantitativo para licitagdo exclusiva as ME/EPP, justificando nos autos caso seja afastada essa

regra. Nesse ponto, infere-se do item 5.2.2 que foi dada a cota reservada de 25% ao item 1 do
termo de referéncia (fl. 114 e fl. 151). Todavia, alerta-se que a cota reservada pode ser fixada até
25% (limite legal) e ndo sendo necessariamente de 25%, devendo tal decisdo ser tomada a

discricionariedade do gestor. Tal cota reservada deve, ainda, respeitar a cota exclusiva as ME/EPP,
de até R$ 80.000,00 (limite sistematico).

31. Ha também precedente de utilizagdo deste entendimento em manifestacdo da Consultoria Juridica do
Ministério da Defesa, que emitiu o PARECER n. 00573/2016/CONJUR-MD/CGU/AGU, de autoria da Advogada da
Unido Téania Vaz:

Pois bem. Como se verifica nos retrotranscritos artigo 48, III da LC 123/2006 e art. 8°, caput do
Decreto 8.538/2015, foi estabelecida, a par das outras formas de tratamento diferenciado, a
obrigatoriedade de a Administragdo reservar, nas licitagdes de bens de natureza divisivel, uma cota
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de até 25%, a ser destinada exclusivamente as ME/EPP e equiparados, ressalvados (i) os casos em
que o estabelecimento de tal cota acarrete prejuizo para o conjunto ou o complexo do objeto; e (ii)
as hipdteses do art. 49 da LC 123/2006.

(..)

A melhor exegese, todavia, em nosso ver, ¢ que a cota reservada, em sendo prevista no edital
convocatorio, seja limitada a R$ 80.000,00, teto definido para a exclusividade da participa¢do de
ME e EPP.

Com efeito, a interpretag@o sistematica da LC n° 123/2006 sinaliza, em nosso ver, que a expressao
“até” (inciso III do art. 48 da LC) tem exatamente esta finalidade, qual seja, de modular o
percentual da cota reservada, visando adequa-lo ao teto definido para exclusividade de
participagdo na licitagdo - R$ 80.000,00 (art. 48, inciso I da LC), sob pena de subversdo do
equilibrio de interesses e principios, contemplado na LC citada.

Nesse ponto, observo que a cota reservada nada mais é do que uma subdivisdo do item (item ou
lote = cota reservada + cota principal), que passa a ser dividido em dois - um para ampla
participagdo e outro para ME/EPP/equiparados. Nessa dtica, interpretando-se o inciso III do artigo
48 da LC 123 e o artigo 8°, caput do Decreto 8.538, combinada e sistematicamente, com o inciso |
do artigo 48 da Lei Complementar e com o artigo 6°, caput do Decreto, parece pertinente a

conclusdo de que a parcela correspondente a cota reservada ndo pode ultrapassar o limite de R$
80.000,00.

Nao ¢ razoavel, afinal, o entendimento de que o 6rgdo ndo possa destinar exclusivamente as
ME/EP/equiparados um item ou lote com valor superior a R$ 80.000,00, mas possa lhes destinar,
com exclusividade, uma cota reservada com valor superior a esse limite, na medida em que a cota
nada mais é do que um “item” apartado do item composto por bens de natureza divisivel, ao qual
se concede exclusividade de participagao.

32. A fundamentagdo de tal posicdo lastreia-se na logica do sistema de favorecimento as ME/EPP, que lhes
destina os itens de menor valor de forma exclusiva. Romperia essa logica a existéncia de itens de grande valor com tal
caracteristica, e até mesmo por essa razao a Lei Complementar 123, no inciso III de seu artigo 48, estabeleceria a cota
reservada de até 25%, justamente para que esta ndo ultrapasse o patamar de R$80.000,00 (oitenta mil reais),
independentemente do valor da cota principal.

33. Tal entendimento também ¢ defendido por qualificada doutrina. Como exemplo, podemos citar as
licoes de Joel de Menezes Niebuhr, jurista de destaque, segundo o qual o “Unico critério que se consegue colher da
legislacdo para definir o percentual, que pode ir até 25%, em exercicio de interpretagdo sistematica, ¢ o estabelecido no
inc. I do art. 48 da Lei Complementar n° 123/06 para as licitagdes exclusivas™:

A questdo ¢é a seguinte: o inc. III do art. 48 da Lei Complementar n°® 123/06 prescreve que se
promova licitacdo, para aquisi¢do de bens de natureza divisivel, com “cota de até 25%(vinte e
cinco por cento) do objeto para a contratagdo de microempresas e empresas de pequeno porte”.
Fica claro que a cota reservada ndo é, necessariamente, de 25%. O texto prescreve que ¢ “de até
25%”. Logo, em principio, pode ser, por exemplo, 20%, 10%, 1%ou 0,5%. O limite maximo ¢
25%, o minimo quem define ¢ a Administragdo. A davida,entdo, é como definir esse percentual.

[...]

(i) A licitagdo com cota reservada ¢ uma espécie de licitagdo exclusiva. A palavra licitagdo
significa competicdo, disputa. Na cota reservada, existe uma competicao (licitacdo)exclusiva para
microempresas € empresas de pequeno porte. Pode-se dizer que € uma licitagdo exclusiva dentro
de uma licitagdo maior, que, no seu conjunto, ultrapassa o limite da licitagdo exclusiva do inc. I do
art. 48 da Lei Complementar n° 123/06. Entdo, a logica é que se reserve uma parte da licitagdo
maior para competi¢do (licitagdo) exclusiva entre microempresas e empresas de pequeno porte.
Por consequéncia, a parte reservada deve guardar coeréncia com os limites da licitagdo exclusiva,
que ¢ de R$ 80.000,00.

(i1) Nas duas figuras, licitagdo exclusiva e com cota reservada, o legislador admite que a
Administragdo pague mais caro para beneficiar as microempresas e empresas de pequeno porte.
No entanto, com foco no principio da proporcionalidade, o legislador estabeleceu limites para os
impactos a economicidade. A Administragdo paga mais caro, porém dentro de um espago limitado.
O espago ¢ o definido pelo inc. I do art. 48 da Lei Complementar n°123/06 para as licitagdes
exclusivas, de R$ 80.000,00.
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(iii) Se ndo fosse assim, haveria uma espécie de conflito de valores entre os critérios do legislador
para a licitagdo exclusiva e para as com cota reservada. Seria contraditorio estabelecer limite de
R$ 80.000,00 para a licitagdo exclusiva e permitir que a cota reservada, que é uma espécie de
licitacdo exclusiva, drague milhdes, dezenas ou centenas de milhdes de reais. (NIEBUHR: 2016).

34. Vale registrar, o TCU, no Acoérddao 1.819/2018-Plenario, entendeu em sentido diverso, compreendendo
que ndo procederia o entendimento de que os incisos I e III deveriam ser interpretados de forma cumulativa, ja que ndo
haveria determinagdo expressa na Lei ou no Decreto, nesse sentido.

35. Bem, ¢ bom esclarecer que ndo se trata de "interpretagdo cumulativa", mas sim de uma interpretacao
logico-sistematica ou uma compreensao funcional da norma juridica decorrente da regra do inciso III do artigo 48 da LC
123/2006. Essa interpretacdo sistematica ou compreensdo funcional identifica no préprio diploma que o legislador definiu
um patamar de valor legitimador da quebra da isonomia e da competitividade, em favor de um certame exclusivo para
ME/EPP. Assim, extrai-se da propria Lei esse entendimento, enriquecendo a interpretagdo do referido inciso III através de
uma coeréncia logico-sistemdtica com o diploma legal do qual ele faz parte.

36. Curioso que, no referido Acordao, essa interpretagdo foi feita pela propria auditoria do Tribunal de Contas
da Unido, criticando a adogdo, pelo jurisdicionado, de cotas exclusivas no percentual de 25% em valores altos, em
prejuizo a competitividade, a eficiéncia e a economicidade. No referido Acordao, inclusive, consta a informagdo de que
em alguns lotes de cotas exclusivas as diferencas de preco ocorreram em percentuais superiores a 50%, com pagamentos
indevidos superiores a R$ 2.163.825,00, ndo fosse a interrupg@o da execug@o dos respectivos registros de pregos por meio
de medida cautelar da Corte de Contas!

37. Contudo, pela auséncia de limitagdo expressa de valor, divergindo do entendimento da auditoria,
o Ministro Relator entendeu por aceitar a argumentacao da defesa, posicionando-se contrariamente ao limite sistematico
exigido pela auditoria, naquele caso concreto, ja que ndo se trata de Acorddo com forga normativa.

38. Essa discrepancia entre valores foi bem identificada pelo Ministério da Satde, como bem retratado pela
Advogada da Unido Jamille Coutinho Costa, no PARECER n. 00427/2019/CONJUR-MS/CGU/AGU. A referida
manifestacdo utilizou dados colhidos pelo Ministério e apresentou diversas situagdes nas quais a auséncia do limite
sistematico gerava distor¢des nas contratagdes da area. Em uma das situagdes indicadas, de acordo com o
Parecer, a diferengca monetaria entre se contratar a aquisi¢cdo destes itens com a empresa principal e com a cota foi algo em
torno de R$ 5.176.981,50!

39. Refutando o entendimento manifestado pelo TCU, no Acoérdao 1.819/2018, o Procurador do Estado de
Alagoas, Evandro Pires de Lemos Junior, em interessante escrito (Lemos Junior: 2019), trata sobre o tema de maneira
juridicamente qualificada. Importante a leitura de alguns trechos:

Por certo o entendimento manifestado pelo TCU no acorddo 1819/18 é de que a aplicagdo do
disposto no art. 48, III, da LC 123/06 - que estabelece a cota de participacdo exclusiva para
microempresas ¢ empresas de pequeno porte ndo possui qualquer limite de valor, devendo
corresponder apenas a 25% do objeto licitado.

Tal entendimento ndo parece consentaneo a melhor hermenéutica.

De plano importante repisar, tal como apontado nas primeiras linhas desse texto, que essa norma
se insere dentro de um sistema maior, que regulamenta as contratagdes publicas.

Na verdade, tem-se no caso uma norma que, num primeiro momento, regulamenta exatamente
essa espécie de contratacdo e o faz para, de modo concomitante, estabelecer um regime favorecido
de contratacdo para um determinado tipo de empresa.

Ora, se a primeira finalidade da norma ¢é orientar as contratagcdes publicas, por certo que sua
interpretacdo deve ser feita em atencdo a esse desiderato, observando as linhas mestras, os
principios, que orientam todas as normas desse sistema.

Dessa constatacdo tem-se a evidente conclusdo de que a interpretagdo desse dispositivo deve
seguir o mesmo vetor hermenéutico que orienta a aplicagdo de qualquer outra norma que aborde o
tema das contratagdes publicas.

Importante observar, tal como apontado linhas acima, que a aplicagdo das normas que orientam a
contratagdo publica deve levar em conta principios como da igualdade e da vantajosidade.
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E exatamente ao se utilizar como filtro hermenéutico esses principios que se conclui que o
entendimento do TCU ndo se mostra adequado.

No que se refere a norma do art. 48, III, da LC 123/06 tem-se presente regulamentagao, repete-se
uma vez mais, a respeito de contratacdo publica, estabelecendo-se que nas aquisi¢des de objetos
divisiveis devera a administragdo estabelecer uma cota de até 25%que somente podem ser
disputada, no certame, por microempresas ¢ empresas de pequeno porte.

Tal como ja apontado, e igualmente a norma do inciso I desse mesmo artigo, necessario ter em
mente que o que aquela norma regula é uma limitagao da competitividade no processo licitatorio.
Observadas as normas sobre esse prisma necessario reconhecer que ha, na situag@o presente, entdo
dois diplomas normativos que regulam a mesma matéria, qual seja a limitagdo do espectro de
potenciais participantes de um processo licitatorio.

Ocorre que, analisando a questdo de forma mais acurada, sob o prisma de que essas normas
regulam o processo licitatdrio, ha que se reconhecer a necessidade de existéncia de um pardmetro

25% (vinte e cinco por cento) do objeto.

Se fosse para ndo haver limite, sendo sempre a cota equivalente a 25% (vinte e cinco porcento)_do
objeto entdo teria a norma sido redigida "cota de 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a

de que haja alguma gradag@o, tal como ja apontado.

E aqui parece o ponto central da questdo, ndo podendo relegar essa gradacdo ao agente publico,
para que o fizesse de forma subjetiva, a forma objetiva prevista na propria norma vem bem a
calhar, posto que a mesma LC estabelece um limite, desta vez de valor, para as licitagdes em que a
competi¢do seja limitada a microempresas e empresas de pequeno valor.

Observe-se que essa aplicagdo conjunta tem o nitido conddo de tornar aplicavel ao caso concreto
as duas normas que regulamentam o instituto (no caso a realizacdo de um certame com disputa
limitada a microempresas ¢ empresas de pequeno porte), posto que restara estabelecida uma cota
do objeto para disputa apenas entre essas empresas eo valor dessa cota estara dentro do limite
legalmente admitido para restri¢do da competitividade.

Em que pese nao se ter no presente caso um conflito de normas, mas a situagdo fronteiri¢a que se
observa no caso faz recordar as ligdes de um dos maiores juristas da atualidade, o Prof. Humberto
Avila, que em sua excelente obra Teoria dos Principios postula que a aplicagio das normas
(mesmo as chamadas normas-regra) devem levar em conta a proporcionalidade, devendo serem
aplicados de acordo com a sua maxima poténcia ¢ devendo observar os ditames da concordancia
pratica.

Logo, a fim de ndo tornar letra morta a disposi¢ao do inciso I, a aplicacdo do inciso IIl,ambos do
art. 48 da LC 123/06, devera levar em consideragdo, como elemento limitador, a alcada fixada no

primeiro para a restricdo da competitividade. (grifo nosso)

40. A fundamentagido do limite sistematico tem lastro na logica do sistema de favorecimento as ME/EPP,
prestigiando a Lei, a legalidade e principios fundamentais da licitacdo, como isonomia e competitividade, ao definir um
patamar maximo (legal) para a quebra radical da igualdade e estabelecimento de certames exclusivos, restritivos a
competitividade.

41. Essa logica sistematica ¢ comprometida quando a cota ¢ calculada fixamente em 25%, sobre itens de
grande valor. Assim, por exemplo, aplicar a cota de 25% em um item (divisivel) com valor integral de 20 milhdes,
implica um certame exclusivo para ME/EPP de 5 milhdes de reais! Esse patamar ¢ bem superior ao limite para a
realizagdo de um certame exclusivo, definido pelo inciso I, configurando incoeréncia em relacdo a realizagdo de certames
com restricdo a competitividade, de maneira discriminatéria e comprometendo o principio da igualdade, tutelado pelo
Constituinte em relag@o as licitagdes. Teria sido este o intento do legislador? Decerto que ndo. Como explica Diogo de
Freitas Amaral, uma medida discriminatéria ¢ "proibida por violagdo do principio da igualdade, se estabelece uma
identidade ou uma diferencia¢do de tratamento para a qual, a luz do objetivo que com ela se visa prosseguir, ndo existe

justificacdo material bastante". (AMARAL: 2015 p.110)

42. Para combater essa incongruéncia, o limite sistematico identifica a inteligéncia do legislador, ao definir,
no inciso III de seu artigo 48, que a cota reservada seria de até 25%, justamente para que esta ndo ultrapasse o patamar de
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R$80.000,00, independentemente do valor da cota principal. Essa interpretacio mantém a coeréncia do sistema de
favorecimento, prestigia a competitividade e a isonomia.

43. Nao ha submissao entre os incisos I e III. Defender a interpretacdo logico-sistematica objetiva alcangar
uma maior coeréncia na aplicagdo das normas e, no caso em debate, compreender a norma juridica a ser
aplicada prestigiando o sistema de contratagdo publica, que, por definicdo constitucional deve prestigiar a igualdade e por
diretriz deve ser interpretada de maneira a fomentar a competitividade.

44, Ao tratar sobre o processo sistematico de interpretagdo, Maximiliano ja destacava que "por umas normas
se conhece o espirito das outras". Assim, deve-se conciliar "palavras antecedentes com consequentes, ¢ do exame das
regras em conjunto, deduzir o sentido de cada uma". Em sua obra sobre hermenéutica e aplicagao do Direito, o notavel
jurista explica ainda que "¢ dificil, por isso mesmo, compreender bem um elemento sem conhecer os outros, sem os
comparar, verificar a reciproca interdependéncia, por mais que a primeira vista pareca imperceptivel". Segundo ele "o
Direito objetivo ndo é um conglomerado cadtico de preceitos; constitui vasta unidade, organismo regular, sistema,
conjunto harmoénico de normas coordenadas, em interdependéncia metddica, embora fixada cada uma em seu lugar
proprio" (MAXIMILIANO: 2007, P. 104/105).

45. Enquanto uma leitura isolacionalista e literal limita a atividade de interpretacdo da norma juridica a uma
versdo apartada de cada um dois dispositivos, a interpretacdo baseada no elemento logico-sistematico busca
compreender o diploma como um todo, com suas potencialidades e limites, integrando um sistema juridico maior. A
interpretacdo do Direito ndo pode ser isolacionista, hipertrofiando a aplicacdo pratica de regras apartadas, sem a
necessaria conexao com o sistema em sua integralidade, pois interpretar uma norma € interpretar um sistema inteiro, ja
que a exegese moderna deve envolver, direta ou indiretamente, uma aplicacéo de principios gerais, de normas e de valores
constituintes da totalidade do sistema juridico (FREITAS: 2014).

46. Bem ensinava o classico Miguel Reale, em suas "Li¢des preliminares de Direito" que:

Cada artigo de lei situa-se num capitulo ou num titulo e seu valor depende de sua colocagdo
sistematica. E preciso, pois, interpretar as leis segundo seus valores linguisticos, mas sempre
situando-os no conjunto do sistema. Esse trabalho de compreensdo de um preceito, em sua
correlagdo com todos os que com ele se articulam logicamente, denomina-se interpretacdo logico
sistematica. (REALE: 2005, p. 279)

47. Quando se enfrenta o texto legal com uma interpretagdo logica, "parte-se do pressuposto de que a conexao

de uma expressdo normativa com as demais do contexto ¢ importante para a obtencdo de seu significado correto",

outrossim, quando se enfrenta o texto legal com uma interpretacao sistematica, "a pressuposicao hermenéutica ¢ de uma
unidade do sistema juridico do ordenamento" ( FERRAZ JUNIOR: 2007, p. 290/293).

48. Esta leitura logico-sistematica auxilia a compreender que ndo se verifica qualquer antinomia ou
subordinagdo entre os incisos I e III do artigo 48 da LC 123/2006. O inciso I trata de um limite de algada para licitagdes
exclusivas, enquanto o inciso III dispde sobre licitagdes relacionadas a objetos de natureza divisivel, sendo aplicado
justamente quando o item original (e divisivel) possuir um valor superior a R$ 80.000,00. Essa constatagdo, per si, leva a
conclusdo de que os dois dispositivos ndo devem ser aplicados ou interpretados de forma isolacionista.

49. Para confirmar essa premissa, basta refletir sobre as situagdes que envolvem itens com objetos de natureza
divisivel, mas com valor inferior a R$ 80.000,00. Qual dos dispositivos aplicar, o inciso I ou o II1?

50. Uma interpretagdo isolacionista conduziria a uma antinomia (inexistente) entre os dispositivos. Uma
interpretacdo 16gico-sistematica ou uma compreensdo funcional percebe que esses dispositivos, em sua aplicacdo,
possuem relacdo, sendo inaplicavel a cota exclusiva, exceto naqueles itens de natureza divisivel com valor superior ao
limite geral de licitagdo exclusiva definido pelo inciso I. Esta interpretacdo logico-sistematica ndo propde subordinacao
entre os dispositivos, mas coeréncia em sua aplicacao.

51. Na mesma linha de raciocinio, postou-se Evandro Pires de Lemos Jinior (Lemos Junior: 2019):
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Importante asseverar que ¢ evidentemente possivel que pretenda a administragdo adquirir um bem
divisivel e o valor estimado da contratagdo seja igual ou inferior a R$ 80 mil. Nessa situagdo, a
toda evidéncia, necessario reconhecer que restard campo de atracdo da aplicacdo do inciso I do art.
48.

A aplicagdo pratica das normas foi feita no sentido de que, em se tratando de bens de natureza
divisivel, o inciso III incidird somente nos casos em que o valor estimado da contratagdo superar o
limite do inciso I, de modo que quando o valor estimado da contratagdo superar R$ 80 mil devera
a administrag@o estabelecer uma cota de participagdo exclusiva de até 25% do objeto.

52. Com a devida venia, de forma muito respeitosa aos ilustres colegas Advogados da Unido prolatores dos
Pareceres SEI N° 2027/2020/ME e Parecer n. 00021/2020/DECOR/CGU/AGU, a interpretacdo sistematica ndo subordina
os incisos I e III do artigo 48 da Lei Complementar 123/2006, mas os integra, permitindo a devida coeréncia a aplicagdo
da norma juridica pertinente.

53. A divisibilidade imposta pelo inciso III do artigo 48 da LC 123/2006 nao ¢ um fundamento em si mesmo
para que se justifique certames milionarios, exclusivamente para microempresas e empresas de pequeno porte, em
desprestigio a economicidade, a isonomia, a economicidade e, por que ndo dizer, a propria legalidade, ja que subverte o
limite de licitagdo exclusiva estabelecido pelo proprio legislador. A divisibilidade, na verdade, ¢ uma condi¢do necessaria
a aplicagdo do dispositivo, porque apenas a divisdo do item original permitiria a criagdo da cota, que nada mais é do que
formacdo de um item exclusivo para ME/EPP.

54. Nessa perspectiva, a cota exclusiva possui natureza juridica de item exclusivo e deve se submeter ao
limite definido pelo proprio legislador (limite sistematico). Curioso notar, inclusive, que, aparentemente até os dias atuais,
a criacdo da cota exclusiva (inciso III do artigo 48) no sistema de realizagdo da licitagdo eletronica ocorre com a criagdo
de um item exclusivo, nos moldes do inciso I do artigo 48.

55. A auséncia de limitagdo expressa ndo impede a interpretagdo logico-sistemdtica ou uma
compreensao funcional da norma a ser aplicada. O proprio TCU, sem expressa previsdo normativa a época, interpretando
de forma coerente o tema, ja recomendou que nas licitagdes para registro de precos com itens exclusivos para ME/EPP
(inciso I do artigo 48), o somatério das contratagdes do gerenciador, dos participantes e dos futuros aderentes, para um
determinado item/grupo, deveria respeitar o limite normativo de R$80.000,00 (TCU. Acérddo n. 2.957/2011-Plenério, rel.
Min. André Luis de Carvalho).

56. A propria Advocacia Geral da Unido, outrora, antes mesmo da regulamentagdo federal ou da alteracao
proposta pela Lei Complementar 147/2014 o fazer, com base também no elemento sistematico e lastreada na compreensao
de que cada item ¢ um objeto licitatorio proprio e caracterizado por certa autonomia, ja havia construido o entendimento
de que o limite de R$ 80.000,00 para a realizagao de licitagdo exclusiva deveria ter como pardmetro cada item ¢ ndo toda
a pretensdo contratual (edital). Na mesma linha, diversas das Orienta¢cdes Normativas da AGU, além de uniformizacdes de
entendimentos de seus 6rgdos consultivos, como esta CNLCA, tém adotado interpretacdo ldgico-sistematica para extrair a
norma juridica apta ao atendimento de dilemas vivenciados pelos gestores publicos.

57. Compreender o Direito para além da mera anélise literal da regra, auxiliando o aperfeicoamento de nossa
ordem juridica, ¢ talvez a vocag@o mais nobre da atividade consultiva da Advocacia de Estado.

58. Foi nessa missdo que a Camara Nacional de Licitagdes e Contratos, ao se debrugar sobre o tema, na
sua na 17* Sessdo Administrativa, depois de elevado debate entre seus membros, definiu-se pela aprovacdo do seguinte
Enunciado:

Ao definir o percentual a ser aplicado para a cota exclusiva para ME/EPP, prevista no inciso
III do artigo 48 da LC 123/2006, O limite sistematico impde que o gestor, respeitando a
légica do sistema de favorecimento a essas pessoas juridicas, tenha como limite para a

definicdo discricionaria do percentual, o patamar definido no inciso I do mesmo artigo 48
(R$ 80.000,00).

59. Conforme descrito na exposi¢do de motivos, aprovada pelos membros da Camara, a construgdo
interpretativa foi baseada na constatacdo de que a Cota exclusiva gera, na verdade, um item exclusivo, o qual deve
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respeitar o limite de valor definido pelo legislador para legitimar a restricdo a competitividade gerada em um certame
"disputado unicamente pelas microempresas e empresas de pequeno porte, sem que se configure desrespeito a isonomia,
que deve haver entre os demais potenciais licitantes e foi consagrada pelo constituinte patrio no inciso XXI do artigo 37
da Constituicao Federal".

3. CONCLUSAO

60. Pelos motivos acima expostos, a Camara Nacional de Licitacdes e Contratos sugere a uniformizagdo do
entendimento de que a cota exclusiva possui natureza juridica idéntica ao item exclusivo, pois ambas sdo permissdes
legais de restrigdo a competitividade, admitindo que a licitagdo seja exclusiva para microempresas ¢ empresas de pequeno
porte.

61. Nessa condi¢do, embora inexista subordinagdo entre os incisos I e III do artigo 48 da LC 123/2006,
necessario defender a coeréncia entre esses dispositivos, através de uma interpretacdo 1dgico-sistematica, prestigiando o
sistema de contratagdo publica, que, por defini¢do constitucional deve respeito a igualdade e por diretriz legal deve ser
interpretado de maneira a fomentar a competitividade.

62. Tal defesa conduz a confirmagdo do limite sistematico, impondo que o percentual de até 25% para a cota
exclusiva, prescrito pelo inciso III do artigo 48, respeite o limite de R$ 80.000,00 (oitenta mil reais).

63. Outrossim, sugere-se que o enunciado aprovado pela CNCLA seja confirmado pelo DECOR e, se for
conveniente para a Consultoria Geral da Unido, seja sugerido para fins de ulterior aprovacao de Orientacdo Normativa,
pelo Advogado-Geral da Unido.

Ao definir o percentual a ser aplicado para a cota exclusiva para ME/EPP, prevista no inciso
III do artigo 48 da LC 123/2006, o limite sistematico impde que o gestor, respeitando a logica
do sistema de favorecimento a essas pessoas juridicas, tenha como limite para a definicio
discricionaria do percentual, o patamar definido no inciso I do mesmo artigo 48 (RS
80.000,00).

A consideragdo superior.
Jodo Pessoa, 23 de fevereiro de 2021.
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Data e Hora: 01-03-2021 10:51. Numero de Série: 10284293006138090983224528961. Emissor: Autoridade
Certificadora SERPRORFBVS.
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