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RESUMO

O poder de compra do Estado representa um importante instrumento de politica publica capaz
de induzir o desenvolvimento regional, promover a inclusdo econdmica e contribuir para a
reducdo das desigualdades sociais. Nesse sentido, busca-se, nesta dissertacdo, analisar de que
modo as compras publicas, especialmente a luz da Lei n.° 14.133/2021, podem favorecer a
participagdo de Micro e Pequenas Empresas (MPEs) nos processos licitatorios e,
consequentemente, impulsionar melhorias em indicadores sociais e econdmicos nos territorios
mais vulneraveis do Brasil. Considerou-se o método dedutivo, com uma abordagem mista: no
campo quantitativo, coletaram e analisaram-se dados de mais de 9 milhdes de itens licitados,
empenhos publicos, indicadores do IDHM, da PNAD Continua e da taxa de extrema pobreza,
entre os anos de 2010 e 2024; no campo qualitativo, realizaram-se estudo de caso, revisao
sistematica de literatura, entrevistas semiestruturadas com gestores publicos e observagao de
sessdes publicas de pregdo eletronico. Os resultados apontam que ha relagdo positiva entre o
crescimento da participagdo das MPEs nas contratagdes publicas e a elevacdo do
desenvolvimento humano municipal, além da reducdo da extrema pobreza. Conclui-se que as
compras publicas constituem uma ferramenta relevante de promog¢ao do desenvolvimento
sustentavel, desde que acompanhadas por boas praticas de governanga, marcos juridicos
eficazes, politicas intersetoriais articuladas e instrumentos de monitoramento. Sdo propostas
recomendacdes institucionais que visam aperfeicoar os mecanismos de inclusdo regional,
fortalecer a atuacdo dos entes subnacionais e ampliar a efetividade das politicas publicas por
meio das contratagcdes governamentais.

Palavras-chave: Compras publicas. Desenvolvimento regional. Micro e pequenas empresas.
Governanga publica. Sustentabilidade institucional.



ABSTRACT

The State’s purchasing power represents an important public policy instrument capable of
fostering regional development, promoting economic inclusion, and contributing to the
reduction of social inequalities. The main objective of this dissertation is to analyze how public
procurement, especially under the framework of Law N.° 14,133/2021, can favor the
participation of micro and small enterprises (MSEs) in bidding processes and, consequently,
drive improvements in social and economic indicators in the country’s most vulnerable regions.
The research employed a deductive method, using a mixed-methods approach: in the
quantitative dimension, data were collected and analyzed from over 9 million procurement
items, public expenditures, indicators from the Municipal Human Development Index (MHDI),
the Continuous PNAD survey, and extreme poverty rates between the years 2010 and 2024, in
the qualitative dimension, a case study was conducted, along with a systematic literature
review, semi-structured interviews with public managers, and observation of public electronic
bidding sessions. The results indicate a positive relationship between the increased
participation of MSEs in public contracts and the improvement of municipal human
development, as well as a reduction in extreme poverty. It is concluded that public procurement
constitutes a relevant tool for promoting sustainable development, provided it is accompanied
by sound governance practices, effective legal frameworks, coordinated intersectoral policies,
and monitoring instruments. Institutional recommendations are proposed to enhance regional
inclusion mechanisms, strengthen the role of subnational entities, and improve the effectiveness
of public policies through government contracting.

Keywords: Public procurement. Regional development. Micro and small enterprises. Public
governance. Institutional sustainability.
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INTRODUCAO

O poder de compra do Estado consiste em um instrumento estratégico para impulsionar
o desenvolvimento regional e reduzir desigualdades socioecondmicas. Nesse sentido, nesta
dissertacdo, busca-se analisar como as compras publicas podem ser utilizadas como vetor de
crescimento regional, com foco na participagdo de Micro e Pequenas Empresas (ME/EPPs),
considerando os impactos da Lei n.° 14.133/2021. Ao associar teoria e pratica, busca-se
compreender como os fundamentos juridicos, econdmicos e sociais podem ser
operacionalizados na execugdo de politicas publicas voltadas para avaliar o impacto das
compras publicas na extrema pobreza e no Indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

O objetivo geral desta dissertacdo ¢ analisar como o poder de compra estatal pode
fomentar o desenvolvimento regional por meio da inclusdo de microempresas e empresas de
pequeno porte nos processos licitatdrios, contribuindo para a diminuicao dos indices de extrema
pobreza e impactando, positivamente, no IDH, prioritariamente em regides menos favorecidas.

As microempresas e empresas de pequeno porte sdo fundamentais para a economia
local, principalmente em pequenos municipios, em que predomina o grupo das pequenas
empresas, responsaveis pela quase totalidade da geracdo de emprego e renda nas cidades,
contribuindo, significativamente, para o desenvolvimento local.

Outro fator que une o Estado aos aspectos locais ¢ a aquisi¢do de bens e contratacao de
servicos de pequenas empresas. Essa pratica se baseia no postulado de que, em pequenas
localidades, o numero de grandes empresas ¢ reduzido, encorajando a contratagdo pelo Estado
dessas unidades e promovendo a dinamizag¢do da economia local.

Além disso, o fortalecimento da economia local traz beneficios em diversas esferas,
destacando-se os impactos nos indices de extrema pobreza e no IDH. Com as inovagdes da Lei
n.° 14.133/2021, a regionalizagdo das compras publicas, por meio de decretos municipais, pode
constituir um instrumento eficaz de alinhamento das transa¢des de mercado estatais ao
desenvolvimento regional sustentavel.

Como objetivos especificos, definem-se:

1) examinar o impacto das compras publicas na extrema pobreza ¢ no IDH em regides
periféricas, considerando o papel das ME/EPPs na dinamiza¢do das economias locais;

2) avaliar as inovagdes legislativas da Lei n° 14.133/2021 e suas implica¢des na promogdo da
eficiéncia econdmica e sustentabilidade;

3) identificar praticas exitosas em contratacdes publicas que favorecam a integracao de regides

menos favorecidas ao mercado nacional e global;
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4) propor medidas juridico-administrativas para otimizar o uso do poder de compra estatal como
ferramenta de distribuicdo de recursos e oportunidades.

Apesar da relevancia das compras governamentais como ferramenta de politica publica,
persiste uma escassez de estudos que conectem essas praticas ao desenvolvimento regional,
especialmente no contexto brasileiro. Neste trabalho busca-se preencher essa lacuna por meio
de uma andlise interdisciplinar que articula fundamentos juridicos e econdmicos a dados
empiricos, oferecendo uma perspectiva inovadora sobre o potencial do poder de compra estatal
para fomentar economias locais e mitigar desigualdades regionais. Diante das persistentes
desigualdades regionais no Brasil e do potencial das compras publicas como instrumento de
desenvolvimento, formulou-se o seguinte questionamento de pesquisa: quais os desafios e
oportunidades na implementac¢ao da Lei n.° 14.133/2021 para efetivar compras publicas mais
eficientes e acessiveis as Micro e Pequenas Empresas (MPEs) nas regides menos desenvolvidas,
visando a um impacto significativo no desenvolvimento socioecondmico? A andlise dessa
questdo contribui para a compreensao dos desafios e oportunidades relacionados ao uso
estratégico do poder de compra estatal como meio de mitigar as desigualdades regionais.

Para abordar essa questdo, analisa-se, neste trabalho, a funcdo das compras publicas no
desenvolvimento regional, com foco nos aspectos juridicos e econdmicos. Especificamente,
busca-se avaliar o marco legal das compras publicas no Brasil, examinar os efeitos economicos
dessas compras nas diversas regides do pais, identificar praticas exitosas em compras publicas
que fomentem o desenvolvimento regional e propor estratégias para a implementacado eficaz de
praticas de compras publicas voltadas ao desenvolvimento regional.

Os métodos e procedimentos considerados neste trabalho destacam a rela¢do entre a
abordagem metodoldgica e os objetivos propostos. O estudo combina o método dedutivo,
baseado na revisdo de literatura, com uma abordagem qualitativa e quantitativa, escolha
justificada pela complexidade do tema exige uma compreensdo teorica profunda e andlise
empirica assentada em dados concretos.

A abordagem metodoldgica adotada integra elementos qualitativos e quantitativos. Na
vertente quantitativa, utilizaram-se dados secundérios, incluindo os valores homologados e a
série historica de 2010 a 2024, disponiveis no Painel de Compras do Governo Federal.
Complementarmente, foram analisados os registros de empenhos e ordens de pagamento
referentes ao periodo de 2020 a 2024, conforme disponiveis no Portal da Transparéncia da
Controladoria-Geral da Unido (CGU). Em seguida, incorporaram-se os conjuntos estatisticos
do IBGE relativos as Contas Nacionais Trimestrais (PIB), a PNAD Continua (indicadores do

mercado de trabalho), a Sintese de Indicadores Sociais e aos releases mais recentes sobre
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pobreza extrema, abrangendo os anos de 2019 a 2024. Para aferir o nivel de desenvolvimento
humano regional, utilizou-se a planilha “IDHM 2022” do Atlas do Desenvolvimento Humano
no Brasil (parceria PNUD, IPEA e Fundag¢do Jodo Pinheiro), que retune séries de 2010 a 2021.
Foram também analisados o painel estatistico e os relatorios em PDF do estudo Panorama das
Compras Publicas publicado pela ENAP em 2023, bem como os principais diplomas legais
referentes a Lei 14.133/2021, o Decreto 11.890/2024 (que estabelece margens de preferéncia)
e o Decreto 38.908/2024 do Estado do Maranhdo (que reserva vagas de trabalho para mulheres
em situacdo de vulnerabilidade).

A etapa qualitativa envolveu uma revisdo sistematica da literatura indexada nas bases
Scopus, Web of Science, SciELO e Portal CAPES. A pesquisa, limitada ao periodo de 2010 a
2025, utilizou os descritores “public procurement”, “regional development”, “micro and small
enterprises” e “Brasil”. Selecionaram-se artigos empiricos ou revisdes que tratassem de ao
menos um dos seguintes temas: (i) compras governamentais, (i) desenvolvimento regional ou
(ii1) inclusdo de Micro e Pequenas Empresas (MPEs). Foram considerados trabalhos publicados
em portugués, espanhol ou inglés, desde que revisados por pares ou editados por organismos
internacionais reconhecidos.

Os critérios de inclusdo abrangeram tanto artigos focados em estudos sobre o Brasil
quanto em experiéncias internacionais comparaveis, incluindo referéncias fundamentais para
assegurar uma base tedrica solida. Para a analise quantitativa, foi utilizado o sofiware Microsoft
Excel, o que permitiu organizar, manipular e visualizar os dados de maneira eficaz. A analise
qualitativa visou identificar padrdes e tendéncias para compreender o impacto das compras
governamentais no desenvolvimento regional.

Empregaram-se ferramentas estatisticas basicas, como construgdo de tabelas e gréficos.
Os indicadores analisados incluiram o volume total de compras governamentais por regido, a
participagdo de micro e pequenas empresas em contratos governamentais e indicadores
econdmicos regionais, tais como o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), a variagdo dos
indices de extrema pobreza e do IDH.

Esses indicadores foram comparados ao longo do periodo de 2020 a 2023, o que
permitiu identificar variagdes temporais e possiveis impactos decorrentes de mudangas na
legislagdo, como a implementacao da Lei n.° 14.133/2021.

Para a andlise quantitativa, recorreu-se aos dados secundarios extraidos de fontes
publicas, incluindo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Portal da
Transparéncia e relatorios da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) (2023).

Organizaram e processaram-se os dados no software Microsoft Excel, utilizando estatisticas
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descritivas e analise de correlacdo entre a participacao das MPEs em licitagdes e indicadores de
desenvolvimento regional, tais como a extrema pobreza, PIB e IDH. Esse método permitiu a
identificacdo de padrdes e tendéncias na alocacdo de recursos publicos, possibilitando
inferéncias mais precisas sobre o impacto econdmico das compras governamentais.

O estudo enfrenta limitagdes, sobretudo relacionadas a disponibilidade e qualidade dos
dados. Em alguns casos, os dados podem ser insuficientes ou ndo confidveis para uma analise
precisa. No entanto, espera-se atenuar tais limitagdes pela triangulagdo de fontes e pela
obtencao de dados primarios. Dessa forma, busca-se contribuir para a compreensao de como as
compras publicas podem ser otimizadas para estimular o desenvolvimento regional e
influenciar na formulagdo de politicas publicas mais eficazes.

Estruturou-se esta dissertacdo em seis se¢des principais. Com a Introducao, delimita-se
o problema de pesquisa, com a devida justificativa de sua relevancia social e académica, além
da explicitagdo dos objetivos, hipoteses e metodologia. No Capitulo 1 (Referencial teodrico),
sistematizaram-se as abordagens sobre compras governamentais, desenvolvimento regional e
equidade de género, com destaque para as teorias dos Polos de Crescimento, Causagao Circular
Cumulativa, Desenvolvimento Desigual e Analise Econdmica do Direito, que fundamentam as
hipoteses empiricas. Também se discutem politicas publicas, eficiéncia institucional, atuagao
das MPEs e a constru¢ao do modelo analitico.

No Capitulo 2 (Compras publicas e seu papel econdmico), examina-se o poder de
compra estatal como instrumento de indu¢do ao desenvolvimento, incluindo as contratagdes
sustentaveis, a Lei n® 14.133/2021 e as modalidades licitatérias, como o pregdo, o concurso € o
didlogo competitivo. O Capitulo 3 (Integragdo entre Direito, Economia e Politicas Publicas)
trata da articulacdo entre essas areas, com €nfase na eficiéncia das politicas publicas e na
convergéncia entre objetivos sociais e econdmicos para reducdo das desigualdades.

O Capitulo 4 (Andlise dos resultados) apresenta os dados empiricos, com foco na
participagdo das MPEs e seus impactos sobre o PIB, IDH, extrema pobreza e sustentabilidade.
Inclui-se estudo de caso sobre o FNDE e uma se¢do sobre monitoramento e avaliagdo das
politicas. Por fim, a Conclusdo sintetiza os principais achados, reconhece as limita¢cdes do
estudo e propde agendas de pesquisa e agdes institucionais para o fortalecimento das compras

publicas como instrumento de desenvolvimento e promogao da justica social.
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1 REFERENCIAL TEORICO

Apresenta-se, neste capitulo, o arcabouco tedrico necessario para a compreensao do
papel das compras publicas no desenvolvimento regional. A sele¢do das teorias justifica-se pela
necessidade de uma abordagem interdisciplinar, que integre elementos da economia, do direito
e das politicas publicas, fornecendo uma base solida para a analise empirica. Considerando que
a Lein.® 14.133/2021 visa aprimorar a eficiéncia das compras governamentais, busca-se, neste
referencial, evidenciar como diferentes modelos teéricos explicam as desigualdades regionais
e ofertam subsidios para o aperfeigoamento das politicas publicas.

Nesse contexto, as politicas publicas desempenham uma func¢do importante para a
reducdo da desigualdade e o fomento ao crescimento econdmico sustentavel. Assim, abordam-
se as principais teorias no campo, visando subsidiar as analises dos dados e resultados nos
capitulos seguintes. A investigacdo das relagdes entre compras publicas e desenvolvimento
regional evidencia o papel do poder de compra do Estado na promoc¢do e disseminagdo de
beneficios para as economias regionais.

Essas quatro abordagens foram selecionadas porque contemplam, de forma
complementar, trés mecanismos centrais: (i) geragdo espacial de externalidades (Perroux), (ii)
retroalimentagdo de vantagens territoriais (Myrdal) e (iii) dependéncia centro-periferia (Liu ef
al., 2018), acrescidos do critério de eficiéncia normativa da AED, indispensavel para avaliar a
Lei 14.133/2021. No capitulo empirico, com base em cada teoria, formulou-se uma hipotese
especifica (H1-H4) sobre o efeito das compras publicas nas desigualdades regionais. Com isso,
o arcabouco teodrico deixa de ser meramente descritivo e passa a ter cardter operacional,
permitindo o cruzamento entre dados de licitagdes federais e indicadores socioecondmicos
regionais. Por fim, discutem-se os desafios e as potencialidades das politicas de
desenvolvimento regional, bem como a posicao estratégica das MPEs nesse contexto. Ao
participarem nos processos de compras publicas, as MPEs podem impulsionar as economias
locais, fomentar empregos e mitigar desigualdades sociais e econdmicas. Portanto, neste
capitulo, examina-se, também, o potencial das MPEs, com a apresentacao das principais teorias,
para, posteriormente, conduzir a discussdo a pratica — condig¢@o necessaria para uma analise
integrada dos resultados nos capitulos seguintes, com as perspectivas juridica, econdmica e

social.
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1.1 INTEGRACAO ENTRE COMPRAS PUBLICAS E DESENVOLVIMENTO
REGIONAL

A utilizacdo do poder de compra estatal ultrapassa a realizag@o de contratos e licitagdes,
representando uma abordagem estratégica que visa alinhar aquisi¢des publicas a estratégias de
crescimento econdOmico mais amplas, fomentando setores produtivos locais, gerando empregos
e fortalecendo economias menos desenvolvidas.

O desenvolvimento regional ndo se limita ao crescimento econdomico, incorporando
também fatores sociais e institucionais essenciais a melhoria da qualidade de vida da populagao.
A definicao de desenvolvimento evoluiu historicamente, com um marco importante no periodo
p6és-Segunda Guerra Mundial, quando foram iniciados os primeiros grandes debates sobre o
tema.

Enriquez (2010) classifica os teéricos do desenvolvimento em trés grupos principais:
neomarxistas, desenvolvimento sustentavel e desenvolvimento como crescimento econdmico.
De acordo com Coutinho (2015), o desenvolvimento se caracteriza, primariamente, pelo
aumento do fluxo de renda real, equiparado ao crescimento econdmico. Nessa perspectiva, o
desenvolvimento ¢ entendido como resultante de variaveis econdmicas, tais como a renda per
capita e a redugdo da pobreza. No entanto, as teorias influenciadas pelo marxismo sustentam
que o crescimento econdmico, embora necessario, ndo se apresenta como condi¢do suficiente
para o desenvolvimento efetivo, evidenciando a imprescindibilidade de variaveis qualitativas
adicionais (Cardoso; Pinto, 2016).

O desenvolvimento regional representa um processo especifico direcionado as
transformagdes sociais e econdmicas que ocorrem dentro de uma &area geograficamente
delimitada. Essa concep¢do de recorte regional baseia-se em uma diversidade de aspectos,
incluindo os geograficos, administrativos, econdmicos, fisico-naturais, culturais, politicos e
etnograficos (Dallabrida, 2015). Entende-se, adicionalmente, que tal desenvolvimento
configura-se como um processo de mudanga estrutural concentrado em uma dimensao
territorial conhecida como regido. Essa mudanca esta vinculada a um continuo progresso da
regido em si, da comunidade ou sociedade local, bem como de cada individuo residente
(Dallabrida, 2015).

Para Nalle Jr. (2006), o desenvolvimento regional pode ocorrer por meio do de causa e
efeito (figura 2). De acordo com esse modelo, o territério, independentemente de sua escala —
regional ou local — deve possuir cinco variaveis essenciais, que ele denomina capacidades

territoriais.
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Figura 1 — formagdo das capacidades territoriais
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Fonte: Nalle Jr. (2006).

O aspecto mais relevante da proposi¢do apresentada, e de interesse para este trabalho, ¢
que a capacidade territorial mencionada pode ser alcangada por meio de politicas publicas. Isso
alinha-se ao entendimento de Heidemann e Salm, os quais afirmam que o conceito de
desenvolvimento pode ser operacionalizado por meio de politicas publicas decididas pelo
conjunto de atores sociais (Heidemann; Salm, 2009).

Um exemplo dessas politicas, voltadas para o aumento da competitividade, ¢ analisado
no estudo de Laplane (2005) para a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe. O
autor discute como os mecanismos de apoio aos produtores no Brasil t€ém sido empregados
como instrumentos de politica de competitividade, especialmente no Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL), destacando que tais politicas buscam fortalecer a eficiéncia dos sistemas
produtivos e melhorar a inser¢do do Brasil no mercado internacional. Além disso, ressalta a
importancia de acdes integradas, como o fortalecimento da infraestrutura, o desenvolvimento
de capacidades organizativas e a superagao de barreiras estruturais que limitam o crescimento
econdmico sustentavel e a integragao regional.

No tocante ao desenvolvimento regional enquanto politica publica, Maluf (2015)
argumenta que a melhoria na qualidade de vida deve incluir estratégias de desenvolvimento

econdmico, formuladas e implementadas em niveis locais ou regionais, as quais favorecem a
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participagdo das comunidades envolvidas e promovem a inclusdo de suas demandas e
necessidades no processo.

No Brasil, apesar dos avangos significativos nos ultimos anos, ainda se discutem,
limitadamente, o alargamento das liberdades humanas e o desenvolvimento sustentavel, tanto
em nivel nacional quanto regional ou local. Nesse contexto, o Decreto Estadual n.® 54.229/2009
(Sao Paulo, 2009) emerge como uma politica publica que visa operacionalizar o
desenvolvimento regional por meio de dois pilares principais: a ampliagdo da acessibilidade
aos mercados, especialmente ao mercado de licitagdes, e o incentivo as MPEs, consideradas
elementos centrais para o fortalecimento das capacidades territoriais previstas pelo decreto.

Embora o decreto represente um importante instrumento para o crescimento economico,
ele, por si sO, ndo ¢ suficiente para alcangar o desenvolvimento sustentavel plenamente. O
impacto mais imediato esperado ¢ o fortalecimento da atividade produtiva, que abrange a
criacdo e expansao de empresas, além da geracdao de emprego e renda. Contudo, para que esse
crescimento econdmico se transforme em desenvolvimento efetivo, que inclua melhorias na
qualidade de vida, ¢ essencial a implementacdo de politicas publicas complementares nas areas
de satude, educagao, habitagdo ¢ outros servigos sociais essenciais.

Nesse cendrio, a atua¢ao coordenada de diversos atores locais, como o Poder Publico e
a sociedade civil, torna-se indispensavel. A interagdo entre esses grupos, embora possa envolver
conflitos de interesse, ¢ fundamental para a construgdo de politicas integradas que atendam as
demandas do territorio.

Conforme o estudo de Picchiai e Franca (2020), a Lei Geral da Micro e Pequena
Empresa, conhecida também como Estatuto das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte
(Brasil, 2006), tem proporcionado beneficios significativos as MPEs em compras publicas. O
tratamento diferenciado oferecido pela legislagdo, como o empate ficto, tem aumentado a
competitividade dessas empresas em pregdes eletronicos, permitindo-lhes disputar, de modo
mais equitativo, com empresas de médio e grande porte. Esses mecanismos favorecem a
participagdo das MPEs no mercado publico e promovem impactos positivos na economia local
e no desenvolvimento regional, reforcando o papel estratégico das compras governamentais
como instrumento de inclusdo econdmica e social.

No contexto do poder de compra do Estado e de sua fun¢do como instrumento juridico-
administrativo na promocao de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento regional, torna-
se essencial expandir a perspectiva marxista ao reconhecer a importancia das varidveis

qualitativas que complementam o crescimento econdmico. Entre essas variaveis, destacam-se
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a educagdo, a saude publica, a inclusdo social e a qualidade dos servigos publicos, fundamentais
para alcancar um desenvolvimento integral e reduzir as desigualdades sociais.

Um exemplo concreto da relevancia de uma variavel qualitativa ¢ a educa¢ao. Hanushek
e Woessmann (2015) demonstraram que a qualidade da educagdo tem um papel determinante
para o crescimento econdmico sustentavel e o desenvolvimento regional. Assim, ao direcionar
seu poder de compra para a contratagdo de servigos educacionais de qualidade e para a melhoria
da infraestrutura escolar, o Estado potencializa a forma¢do do capital humano, promovendo
maior eficiéncia nas politicas de desenvolvimento regional.

Outro exemplo ¢ a saude publica. Bloom e Canning (2008) ressaltaram a correlacio
entre o acesso universal a saide e o desenvolvimento economico. O Estado pode, usando seu
poder de compra, estimular a expansdo e aprimoramento dos servigos de satde, garantindo nao
somente um aumento na expectativa de vida, mas também na produtividade da forca de trabalho
regional. Portanto, promover politicas publicas que priorizem investimentos em satude cria um
ciclo virtuoso de desenvolvimento além da simples elevagdo da renda per capita, estabelecendo
condi¢des propicias ao bem-estar social.

Adicionalmente, a protecdo social e a inclusdo econdmica constituem elementos
essenciais para o desenvolvimento qualitativo. Bastagli et al. (2016) realizaram uma metanalise
e concluiram que programas de transferéncia de renda, quando implementados de forma eficaz,
fomentam a inclusdo social e diminuem as desigualdades regionais. Nesse quadro, o poder de
compra do Estado, aplicado na aquisi¢ao de bens e servigos para programas de assisténcia
social, esta além da reducdo da pobreza: contribui para a constru¢ao de uma rede de seguranca
social, garantindo estabilidade e coesdo social.

Reyes (2001) propds que o desenvolvimento se baseie em trés pilares: social, econdmico

e politico, alinhado ao desenvolvimento sustentavel:

o termo desenvolvimento é entendido como uma condi¢do social dentro de
uma nagao, em que as necessidades auténticas de sua populacao sao satisfeitas
com o uso racional e sustentavel dos recursos e sistemas naturais. Esta
utilizacdo dos recursos naturais € baseada em uma tecnologia, que respeita as
caracteristicas culturais da populacdo de um determinado pais. Esta defini¢ao
geral de desenvolvimento inclui a especificagdo de que grupos sociais t€m
acesso a organizagoes, servicos basicos, como educacdo, habitacdo, servicos
de satde e nutrigdo e, acima de tudo, que suas culturas e tradi¢des sejam
respeitadas no quadro social de um determinado pais. Em termos econdmicos,
a definicdo acima mencionada indica que para a populacdo de um pais, ha
oportunidades de emprego, satisfacdo — em menos das necessidades bésicas,
e o alcance de uma taxa positiva de distribuicdo e redistribuicdo da riqueza
nacional. Em um sentido politico, esta defini¢do enfatiza que os sistemas
governamentais tém legitimidade ndo s6 nos termos da lei, mas também em
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termos de beneficios sociais para a maioria da populagao (Reyes, 2001, p.1).

Nesse sentido, a subsecdo que se inicia trata de aprofundar a compreensdo tedrica e
pratica, bem como do aprofundamento da relagdo entre compras publicas e desenvolvimento
regional, destacando a integracao dessas aquisi¢des ao planejamento regional, aborda-se, ainda,
a forma como o Estado pode utilizar seu poder de compra para promover equidade entre as
regides, corrigindo assimetrias historicas.

A andlise se volta para as teorias economicas que sustentam o desenvolvimento regional,
oferecendo um arcabougo teérico para compreender as bases do crescimento econdmico
regional e seu impulso por meio de politicas de compras publicas.

Explora-se, ainda, o papel das politicas publicas de desenvolvimento regional,
abordando programas e acdes governamentais que utilizaram o poder de compra estatal como
alavanca para o desenvolvimento, e discutindo a promog¢ao da eficiéncia dessas politicas, com
enfoque em mecanismos que garantam sua utilizacdo eficiente e transparente, com impacto
direto no fortalecimento econdmico e social das regides.

O conceito de desenvolvimento regional, articulado a partir de perspectivas econdmicas
e juridicas, envolve politicas e agdes direcionadas para a redugdo das desigualdades
socioecondmicas entre as regides de um pais. Esse conceito objetiva promover o crescimento
em areas menos dindmicas economicamente, criando condi¢gdes para que alcancem niveis de
desenvolvimento comparaveis aos de regides mais favorecidas. Nesse sentido, o
desenvolvimento regional transcende o mero aumento do PIB, abarcando, também, a melhoria
da qualidade de vida, o fortalecimento das institui¢des locais e a distribuicao justa dos recursos.
Para Hirschman (1983) e Myrdal (1957), as politicas publicas ativas no fomento ao crescimento
das regides periféricas sdo fundamentais, contrapondo-se a perpetuacdo das desigualdades
estruturais.

No contexto brasileiro, o desenvolvimento regional recebe amparo juridico da
Constituicao Federal de 1988, que, em seu Artigo 3° Inciso III, destaca a redugdo das
desigualdades regionais como um dos objetivos fundamentais da Republica (Brasil, 1988). Com
essa finalidade, o Estado emprega instrumentos como as compras publicas, regulamentadas pela
Lei n.° 14.133/2021, direcionando recursos de maneira a estimular o desenvolvimento nas
regides menos favorecidas. Esse enfoque nas empresas locais nas aquisi¢des governamentais
ndo apenas dinamiza a economia regional, mas também promove a criacdo de empregos e

incentiva o surgimento de novas empresas. Assim, o poder de compra do Estado revela-se uma
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ferramenta estratégica para balizar o desenvolvimento economico entre as regides e reforgar o
compromisso constitucional de reduzir as disparidades regionais.

Nessa perspectiva econdmica, as compras publicas representam uma parcela
significativa do PIB, desempenhando uma fung¢ado para o desenvolvimento regional. De acordo
com a OCDE (2021), as compras publicas constituem, em média, 13% do PIB nos paises
membros, alcancando 32% dos gastos governamentais. Essa cifra evidencia a relevancia das
compras publicas ndo apenas para a macroeconomia dos paises, mas também para a geragdo de
impactos positivos nas economias locais, desde que geridas de forma estratégica.

Um panorama apresentado por Silva et al. (2023) ressalta a importancia das compras
publicas como mecanismo estratégico para promover o desenvolvimento economico local, com
énfase nos municipios de pequeno porte. O estudo demonstra que as MPEs exercem uma fungao
crucial nesse processo, impulsionando a economia local ao fornecerem produtos e servigos ao
setor publico. Essa interacdo ndo apenas amplia a demanda interna, mas também estabelece
condi¢des propicias para o advento de novos negdcios e industrias, refor¢gando, assim, as
economias regionais menos favorecidas e contribuindo, significativamente, para a geracao de
emprego e renda.

De acordo com estudos realizados pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), RS 1
milhdo investido pelo setor publico gera, em média, 18 empregos diretos e 25 indiretos (Pastore,
2022). Esse dado destaca a importancia das compras publicas na promo¢ao do emprego e no
aumento da arrecadagdo tributaria. Alves (2021) corrobora esse achado, demonstrando que o
impacto das compras governamentais na economia tem um efeito multiplicador significativo,
especialmente em areas de menor dinamismo econdmico. Esse efeito mais € intensificado ainda
mais pela preferéncia na aquisi¢ao de empresas locais, estimulando a competitividade regional,
fortalecendo o desenvolvimento socioeconomico local e facilitando a entrada de novos
participantes no mercado (Martins, 2019).

Uma andlise realizada pela Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) e apresentada no indice de Politicas para PMEs: América Latina e o Caribe
2024 evidencia que as politicas publicas direcionadas as Pequenas e Médias Empresas (PMEs),
na América Latina, t€ém desempenhado um papel fundamental no refor¢o da competitividade
dessas organizacdes. O estudo salienta os progressos notaveis em paises como Colombia e
Brasil, embora ressalte que desafios como a necessidade de simplificar os processos
administrativos e ampliar o acesso ao financiamento ainda persistam. Tais iniciativas sdo

cruciais para fomentar uma recuperagdo econdmica que seja inclusiva, resiliente e sustentavel,
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estando em consonancia com os objetivos de desenvolvimento da regido, conforme descrito
pela OCDE (2024).

Os fatores que contribuem para essa variagdo incluem politicas de incentivo especificas
e a complexidade burocratica. Na Colombia, as micro e pequenas empresas, que formam,
aproximadamente, 95% do tecido empresarial, enfrentam obstaculos consideraveis no acesso a
crédito e tecnologia. Apesar da implementacdo de politicas publicas para qualificé-las e
estimular seu crescimento, muitos incentivos limitam o crescimento dessas empresas, pois
visam a obtencdo de vantagens fiscais e redugdes tributarias. Esse cenario restringe o
dinamismo econdmico e exacerba vulnerabilidades estruturais no setor, como evidenciado por
Gonzalez (2024).

No Peru, as barreiras burocraticas se mostraram um entrave significativo para a
participag@o das empresas locais em licitagdes, gerando um impacto negativo no crescimento
econdmico. Em 2021, essas barreiras, tanto ilegais quanto desproporcionais, acarretaram custos
estimados em 48,3 milhdes, prejudicando empresas e cidaddos. A despeito da eliminagdo de
5.843 dessas barreiras, o impacto adverso na economia manteve-se, ressaltando a urgéncia de
reformas mais profundas para promover um ambiente empresarial competitivo e inclusivo no
pais (Instituto Nacional de Defesa de la Competencia y de la Oroteccion de 14 Propriedad
Intelectual, 2022).

Exemplos internacionais, como as politicas empreendidas pelo Canadd e Estados
Unidos revelam que a priorizacao de compras governamentais em regides menos desenvolvidas
pode impactar, significativamente, no crescimento econdmico local. Essas experiéncias
sugerem que, com planejamento e monitoramento adequados, as compras publicas podem ser
um mecanismo eficaz para atenuar desigualdades regionais e fomentar o desenvolvimento
socioeconomico (Caldas; Nonato, 2014).

Ao direcionar suas aquisi¢des para empresas situadas em regides menos desenvolvidas,
o Estado ndo apenas desempenha sua fun¢do administrativa, mas também atua como agente
redistributivo de recursos e oportunidades, com vistas a estimular o crescimento econémico e
a criacdo de empregos em areas periféricas. Essa estratégia, conhecida como ‘“‘compras
governamentais preferenciais”, ¢ central para a politica de desenvolvimento regional, pois
permite que o poder de compra estatal seja utilizado de forma a corrigir disparidades
socioecondmicas.

O Panorama das Compras Publicas do Governo Federal (2023) revela que, no periodo
de 2019 ao segundo trimestre de 2023, as MPEs estiveram presentes em 85% das operagdes de

compras publicas. Contudo, elas obtiveram, apenas, 35% do valor empenhado em tais compras
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em 2019, conforme dados da ENAP (2023). Ademais, o relatorio destaca o pregdo eletronico
como a modalidade mais utilizada, registrando um valor empenhado méaximo em 2021, com
uma média de R$ 75 mil por operagdo (ENAP, 2023).

Apesar do incremento na participacdo das MPEs, fomentado pela digitalizagdo dos
processos licitatdrios, tais como o pregdo eletronico, ainda se fazem necessarias agdes visando
a uma distribui¢do mais justa dos recursos e o estimulo ao desenvolvimento econdmico
regional. Tais medidas garantiriam que as MPEs ndo somente participem, mas também se
beneficiem de forma mais expressiva das compras governamentais (ENAP, 2023).

Pimenta Filho (2021) analisa o impacto das tecnologias digitais na eficacia das compras
publicas, evidenciando que a digitalizagdo dos processos de licitagdo ampliou,
significativamente, a participa¢do de empresas localizadas em regides menos desenvolvidas e
a implementacdo de uma plataforma eletronica resulta em um aumento na participagdo de
fornecedores regionais, impulsionando a economia local ao proporcionar um acesso mais amplo
e igualitario as oportunidades de negocios promovidas pelo setor publico.

A andlise da viabilidade das solu¢des propostas mostra que o éxito das iniciativas de
inclusao de PMEs em compras publicas depende principalmente de estratégias que garantam a
sustentabilidade dessas agdes. Um exemplo claro ¢ a digitalizacdo dos processos de licitacao,
conforme aponta o Panorama das Compras Publicas do Governo Federal de 2023 (ENAP,
2023). Entretanto, para que essa ferramenta seja eficaz, sdo necessarios investimentos continuos
na capacitacio de empresas locais e na modernizagdo da infraestrutura tecnoldgica,
especialmente em regides menos desenvolvidas (Macedo et al., 2023).

Conforme Gozzi et al. (2024), as regides periféricas no Brasil ainda enfrentam desafios
consideraveis no que se refere ao acesso a internet de qualidade, o que reflete as desigualdades
socioecondmicas impactando o desenvolvimento digital nestas areas. O estudo realizou um
mapeamento da conectividade em seis grandes cidades brasileiras, evidenciando que, apesar de
terem sido observadas melhorias, as dreas mais prosperas continuam a ter melhores condigdes
de acesso.

Por isso, a implementagdo de medidas complementares, como a criagdo de nucleos
regionais de suporte técnico e o fortalecimento de parcerias entre o setor publico e entidades
como o SEBRAE, ¢ essencial. Esses nucleos tém um papel crucial ndo apenas no suporte direto
as PMEs, mas também na divulgacdo de informagdes sobre editais e na realizacdo de oficinas
praticas para o uso eficiente de plataformas digitais.

Conforme Relatoério de 2023 sobre o estado da Década Digital discutem, a experiéncia

da Unido Europeia mostra que o sucesso da digitalizacdo esta ligado a eliminagdo de barreiras
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técnicas e a promogao de igualdade no acesso as oportunidades. Essa estratégia contribui para
o fortalecimento das economias locais de maneira sustentavel, assegurando que o crescimento
econdmico resultante das compras publicas seja bem distribuido e auxilie na reducdo das
desigualdades regionais (Comissao Europeia, 2023).

A estratégia de compras publicas, voltada para a equidade regional, também pode ser
sustentada pelo conceito de “preferéncias regionais” nas licitagdes, em que empresas de areas
menos desenvolvidas recebem tratamento preferencial em concorréncias publicas. Essa pratica,
considerada na Unido Europeia e em paises como o Canad4, visa corrigir a desigualdade
econdmica regional, permitindo que PMEs de regides desfavorecidas concorram em igualdade
de condi¢gdes com grandes corporagdes de areas mais desenvolvidas (Pike; Rodriguez-Pose,
2010).

No Brasil, a Lei n.° 14.133/2021 permite que licitacdes publicas incluam critérios de
desenvolvimento sustentdvel e regional, promovendo uma integragao justa e equitativa entre as
diversas regides do pais. A implementagdo de politicas de desenvolvimento regional por meio
de compras publicas deve ser acompanhada de um robusto sistema de monitoramento e
avaliagdo para assegurar a eficacia das acdes e o cumprimento dos principios de equidade e
interesse publico.

A adogao de processos que englobam sistemas de informagao, andlise de riscos e gestao
ambiental provou ser um fator distintivo na administragdo eficaz dos recursos publicos.
Conforme Espejo-Pingus e Cruz-Ipanaque (2023), tais mecanismos nao somente garantem uma
maior eficiéncia nas contrata¢des publicas, mas também fomentam uma distribui¢do mais justa
dos beneficios economicos e sociais. Desse modo, contribuem, significativamente, para o
desenvolvimento regional sustentavel.

A implementacdo de politicas regionais por meio de compras publicas, embora
promissora, enfrenta desafios que limitam sua efetividade no Brasil. Conforme Silveira e
Caracas (2024), os municipios de pequeno porte t€ém enfrentado mais dificuldades na adaptagao
dos processos de compras publicas devido a falta de capacitagdo técnica e a complexidade dos
regulamentos. A Constituicao Federal, ao destacar a funcdo social do poder publico na redugao
das desigualdades regionais (Art. 3°, III), confere aos gestores a responsabilidade de
implementar politicas voltadas para o desenvolvimento local, particularmente em regides
desfavorecidas.

O primeiro desafio envolve a complexidade dos processos de licitagdo que, embora
necessarios para garantir transparéncia e igualdade entre os concorrentes, frequentemente

impoem custos elevados de conformidade as PMEs. Esses custos abrangem, por exemplo, a
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necessidade de adequagdo as exigéncias legais e normativas, como a emissdo de certiddes
negativas, a conformidade com normas de seguranga do trabalho e as garantias de entrega dos
produtos ou servigos dentro dos prazos estabelecidos.

Em muitas regides do Brasil, especialmente em dreas rurais ou de menor porte, as
empresas locais enfrentam a falta de recursos humanos e financeiros para atender as exigéncias
dos processos licitatorios, o que resulta em uma participacao reduzida nas licitagcdes publicas
(Chaves et al., 2019). Essa situagdo ¢ exacerbada pela falta de capacitagdo técnica e gerencial
dessas empresas, o que as impede de competir em igualdade de condi¢cdes com grandes
empresas situadas em regides mais desenvolvidas. De acordo com Chaves et al. (2019), a
auséncia de apoio técnico constitui uma barreira estrutural importante, perpetuando
desigualdades regionais ao impedir o desenvolvimento de competéncias locais necessarias para
disputar licitagdes.

Nesse contexto, programas de capacitacio como os implementados pelo Sebrae
Nacional tém se revelado fundamentais para a redugdo das desigualdades, ao ampliar a
competitividade das PMEs (Sebrae, 2023). Tais iniciativas fornecem conhecimentos em
planejamento financeiro, contabilidade legal e estratégias de gestdo, auxiliando as empresas na
superacao de barreiras de entrada e na consolidagdo como fornecedoras confidveis para o
governo.O Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte tem
sido um recurso importante para a promog¢do da capacitacdo e do acesso ao crédito,
principalmente em regides menos desenvolvidas, o que contribui diretamente para o
fortalecimento da economia regional e para o aumento da participagdo das PMEs em processos
licitatorios (Brasil, 2020).

Portanto, as oportunidades criadas pela integragdo das compras governamentais e
politicas de desenvolvimento regional sdo consideraveis, especialmente com a implementacao
de medidas voltadas a capacitagdo das empresas locais. A qualificacdo técnica e gerencial das
PMEs, em regides menos privilegiadas, se mostra uma ferramenta para assegurar sua
participagdo efetiva nas licitagdes publicas, como enfatizado pelo Art. 11 da Nova Lei de
Licitagdes e Contratos (Lei n.° 14.133/2021), que visa promover uma concorréncia equitativa e
estimular o desenvolvimento local. A legislagdo enfatiza a importdncia de um ambiente
competitivo mais inclusivo, e estudos de caso comprovam que a participagdo em programas de
capacitacao potencializa as chances de as PMEs se firmarem como fornecedores consistentes e
confiaveis para o Estado (Caldas; Nonato, 2014).

Ademais, para enfrentar os desafios de implementacdo das politicas regionais via

compras publicas, ¢ relevante adaptar os proprios processos licitatorios as condigdes
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econdmicas e sociais das regides menos desenvolvidas. Isso pode incluir a flexibilizagdo de
alguns critérios de participacdo, sem comprometer a transparéncia e a competitividade do
processo, possibilitando maiores chances de sucesso para as empresas locais.

A priorizagdo de empresas regionais, por meio de cotas ou beneficios competitivos
como permitido pela legislacdo vigente, pode ser uma estratégia eficaz para fomentar o
desenvolvimento regional sem desvirtuar os principios das compras publicas. Essa abordagem
tem sido considerada com sucesso em paises como os Estados Unidos, que utilizam preferéncias
regionais para promover o desenvolvimento de areas menos industrializadas, gerando um ciclo
virtuoso de desenvolvimento econdmico e social (Pike; Rodriguez-Pose, 2010).

A integra¢do entre compras publicas e desenvolvimento regional mostra-se uma
estratégia para promover um crescimento mais equitativo e sustentavel. A capacidade do Estado
de usar seu poder de compra como mecanismo redistributivo permite ndo apenas a inser¢ao de
empresas locais no mercado, mas também gera impactos socioeconomicos amplos, capazes de
transformar realidades historicamente marginalizadas.

Contudo, essa estratégia exige articulacdo eficiente entre planejamento, capacitagdo e
acompanhamento continuo, assegurando que os beneficios sejam distribuidos de forma justa e
ndo se restrinjam a curto prazo. As politicas publicas devem estar atentas aos desafios
especificos de cada regido, mas também as oportunidades que emergem com o fortalecimento
da economia local, criacdo de empregos e melhoria de condigdes de vida.

Ao final, o uso das compras publicas como instrumento de corre¢do de desigualdades
regionais constitui uma solugdo necessaria para o contexto brasileiro, dada a vasta extensao
territorial e as marcantes diferencas entre suas regides. A eficiéncia dessa politica, no entanto,
depende de uma abordagem integrada que considere as realidades locais, apoiando as empresas
regionais e garantindo que os processos licitatorios sejam acessiveis e transparentes.

Diante do exposto, a integrag@o entre as compras publicas e o desenvolvimento regional,
conforme analisado anteriormente, demonstra a relevancia do poder de compra estatal como
um instrumento de politica publica. Para um entendimento juridico mais aprofundado, ¢é
necessario explorar as bases economicas que sustentam esse fendmeno, compreendendo como
as teorias economicas estabelecem diretrizes para a formulagdo e implementagdo de politicas

voltadas ao desenvolvimento equilibrado das regides.
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1.2 TEORIAS ECONOMICAS RELACIONADAS AO DESENVOLVIMENTO REGIONAL

As teorias economicas desempenham um papel fundamental na compreensdo das
dindmicas de desenvolvimento regional, oferecendo bases tedricas que explicam as
desigualdades entre diferentes regides e sugerem estratégias para a promogao do crescimento
econdmico. Dessa forma, indicam os fatores que orientam o desenvolvimento a se concentrar
em determinadas localidades. Todas as teorias propdem formas de redistribui¢ao de recursos e
oportunidades, elementos fundamentais para o enfrentamento das disparidades regionais. Entre
essas abordagens, as Teorias do Desenvolvimento Desigual, como a proposta por Perroux
(1977) sobre polos de crescimento, sugerem que o crescimento econdmico tende a se concentrar
em regides especificas, gerando disparidades se os investimentos ndo forem distribuidos de
maneira equilibrada.

Nesse contexto, a Teoria de Causa¢do Circular Cumulativa, de Myrdal (1957),
argumenta que o desenvolvimento econdmico tende a se perpetuar nas regides ja favorecidas,
criando um ciclo de reforco de desigualdades. Essas teorias, quando aplicadas ao contexto das
compras publicas, permitem analisar, de que maneira, o Estado pode intervir estrategicamente,
direcionando seus recursos para promover o equilibrio regional e utilizando o poder de compra
como instrumento para romper ciclos de concentragdo de riqueza e impulsionar o
desenvolvimento de regides periféricas. Nesse contexto, a AED, introduzida por Coase (1960),
tem o objetivo de compreender como as normas legais influenciam a eficiéncia economica e a
alocagdo de recursos.

Nessa perspectiva da AED, as compras publicas ndo se configuram, apenas, como um
processo administrativo, mas emergem como um instrumento estratégico para a implementagao
de politicas publicas. Ao incorporar a ideia central da AED, reconhece-se que o poder de
compra do Estado pode ser direcionado para maximizar ndo somente os ganhos econdmicos
imediatos, mas também para criar valor a partir dos efeitos dessas compras. Tais efeitos incluem
a reducdo das desigualdades regionais e a integracdo das periferias ao desenvolvimento
nacional. Nesse sentido, o Estado assume um papel ativo ao utilizar as compras publicas como
meio para interromper o ciclo de concentragdo de riqueza, fomentar a economia local e construir

um equilibrio socioecondmico mais justo.

1.2.1 Teoria dos Polos de Crescimento
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A Teoria dos Polos de Crescimento, formulada por Frangois Perroux na década de 1950,
constitui uma abordagem fundamental para compreender o desenvolvimento desigual em
contextos regionais e nacionais. Segundo essa teoria, o desenvolvimento econdmico ndo ¢
uniforme, mas ocorre de forma polarizada, concentrando-se em certos pontos de uma regiao ou
pais, denominados por Perroux (1977) como “polos de crescimento”. Esses polos representam
areas ou setores economicos altamente dindmicos, com significativa capacidade de inovacao e
produtividade, influenciando, diretamente, as &areas e setores menos desenvolvidos nas
proximidades.

A teoria questiona a nocdo tradicional de um crescimento econdémico homogéneo e
linear, propondo, ao contrario, que o desenvolvimento ¢ inerentemente desigual. Os polos de
crescimento sdo vistos como centros de progresso economico, gerando externalidades positivas
que beneficiam as areas circunvizinhas. Eles emergem em industrias ou setores com elevada
capacidade de acumulacdo de capital, inovagdo tecnoldgica e atracdo de investimentos. A
aglomeracgdo dessas atividades gera um efeito multiplicador, propagando o crescimento do polo
central para regides adjacentes e fomentando o desenvolvimento nas dreas periféricas.

Embora a Teoria dos Polos de Crescimento, conforme delineado por Perroux (1977),
explique a dindmica da concentragdo de riqueza em determinados setores e regides, sua
aplicabilidade ao Brasil encontra desafios significativos. A experiéncia da Zona Franca de
Manaus exemplifica como a criagdo de um polo industrial pode resultar em desenvolvimento
localizado, sem promover os esperados efeitos de difusdo para regides adjacentes, conforme
discutido por Gongalves e Ehrl (2019). A falta de politicas complementares que fomentem a
infraestrutura e a capacitagao profissional pode restringir o impacto desses polos, perpetuando,
em vez de atenuar, as desigualdades regionais.

A Teoria dos Polos de Crescimento ndo se restringe, apenas, a visdo otimista de que os
centros dinamicos impulsionardo de forma automatica o desenvolvimento das areas periféricas.
Perroux (1977) alerta, também, que a polariza¢do pode ampliar as desigualdades regionais, uma
vez que os polos mais desenvolvidos tendem a atrair um maior volume de recursos e
investimentos, deixando as regides menos favorecidas ainda mais marginalizadas. Assim, a
concentracgdo de riqueza e poder econdmico em um numero reduzido de centros pode acarretar
uma divisdo ainda mais pronunciada entre as regides.

Perroux (1977) aponta que os polos desempenham um papel de lideranga na economia,
exercendo dominio sobre as relacdes econdmicas com as areas adjacentes e controlando a

alocagdo dos beneficios gerados pelo crescimento. Essa dominacao territorial resulta em uma
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integracdo subordinada das areas periféricas ao polo, contribuindo para o crescimento desse
ultimo sem que haja, necessariamente, um desenvolvimento proporcional.

O conceito de dominagdo espacial ¢ fundamental para compreender as dindmicas de
poder e a distribui¢ao desigual do desenvolvimento nos polos de crescimento. A perpetuacao
de tal dominagdo pode levar a manutencao de ciclos de dependéncia, em que as areas periféricas
se beneficiam, apenas marginalmente, do crescimento do polo, sem, contudo, alcangar um nivel
similar de desenvolvimento. Para evitar a perpetuacdo desses ciclos, ¢ essencial a
implementagdo de politicas publicas que incentivem o desenvolvimento equilibrado e
sustentdvel nas regides periféricas. Essas politicas podem incluir investimentos em
infraestrutura, educacdo, inovagdo € mecanismos que promovam a autonomia econdmica das
areas adjacentes, visando romper com a légica de subordinacdo e dependéncia (Vazquez; De
Francisco, 2024).

A teoria de Perroux (1977) tem sido aplicada em diversas politicas de desenvolvimento
regional, visando replicar o modelo de crescimento polarizado em regides menos
desenvolvidas. A criacdo de zonas industriais, por exemplo, busca atrair grandes empresas e
estimular o surgimento de novos polos de desenvolvimento, gerando emprego e infraestrutura
em areas subdesenvolvidas. Contudo, sem mecanismos que assegurem uma distribui¢ao
equitativa dos beneficios, o processo de polarizagdo pode, paradoxalmente, reforcar as
desigualdades regionais ao invés de minimiza-las.

Criticas a teoria dos polos de crescimento concentram-se na excessiva concentracao de
investimentos e recursos nos centros dindmicos, o que pode resultar em um desenvolvimento
desequilibrado. Estudos indicam que, para o modelo de polos de crescimento ser eficaz em
promover o desenvolvimento regional de forma sustentavel, ¢ necessario que as regides
periféricas tenham acesso a investimentos complementares, como infraestrutura, educagio e
politicas sociais. Isso fortaleceria sua capacidade de absorver as externalidades positivas
geradas pelos polos. Caso contrario, o processo de polarizagdo pode se tornar um fator de
perpetuacdo das desigualdades regionais, em vez de promover uma integragao equilibrada entre
os diferentes territorios (Matte Junior; De Alves; 2017).

Portanto, a Teoria dos Polos de Crescimento oferece uma contribuicao significativa para
a compreensdo do desenvolvimento desigual, ao reconhecer que o crescimento econdomico
tende a se concentrar em pontos estratégicos. Esses centros dinamicos desempenham uma
fun¢do importante para o desenvolvimento de areas adjacentes, sendo o sucesso dessa dindmica

dependente da capacidade das regides menos desenvolvidas de se integrarem, eficientemente,
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ao processo de crescimento, evitando que a polarizacdo se torne um fator de perpetuagdo das
desigualdades regionais.

A teoria em questdo sugere que o desenvolvimento econdmico tende a se concentrar em
certas regides ou setores — os denominados polos — que, por sua vez, geram efeitos
multiplicadores nas areas ao redor. No caso do Brasil, iniciativas como o polo tecnolégico de
Campinas e o Polo Industrial de Manaus (PIM) sdo exemplos de esfor¢os para estimular o
desenvolvimento regional por meio da criagdo desses polos.

Instituido em 1967, o Polo Industrial de Manaus tinha como objetivo promover a
ocupacdo econdomica da Amazdnia Ocidental, por meio de incentivos fiscais para atrair
industrias e incentivar o desenvolvimento local. Atualmente, o PIM conta com mais de 500
empresas, em setores variados como eletroeletronico, duas rodas, quimico, metalargico,
mecanico e 6tico. E responsavel por, aproximadamente, 103 mil empregos diretos e gerou cerca
de RS 158 bilhdes em 2021 (Superintendéncia da Zona Franca de Manaus, 2022).

A Teoria de Perroux, que enfatiza a criacdo de polos de crescimento como catalisadores
para o desenvolvimento regional, enfrenta desafios significativos no contexto da Zona Franca
de Manaus (ZFM). Estudos, como o de Gongalves e Ehrl (2019), mostram que os impactos
econdmicos da ZFM sdo amplamente concentrados em Manaus, com efeitos limitados nos
municipios vizinhos. Apesar do progresso em indicadores como emprego e escolaridade basica,
o modelo demonstra dificuldade em integrar, economicamente, a regido amazonica,
minimizando os efeitos multiplicadores esperados pelo crescimento do polo.

A caréncia de infraestrutura logistica e a falta de politicas publicas eficientes para
fomentar uma distribuicdo mais ampla dos beneficios intensificam as criticas a abordagem por
polos de crescimento. Sem uma integragdo regional planejada, o desenvolvimento tende a se
manter concentrado, beneficiando, apenas, as areas diretamente favorecidas pelos incentivos
fiscais.

Dessa forma, embora a criacdo de polos industriais, como o de Manaus, tenha
contribuido para o desenvolvimento econdmico local, torna-se necessario reconhecer as
limitacdes desse modelo no contexto brasileiro. Por outro lado, a Teoria da Causagdo Circular
Cumulativa apresenta uma visao critica sobre a perpetuacdo das desigualdades regionais. De
acordo com essa teoria, as regides mais desenvolvidas continuam atraindo recursos, enquanto
as areas menos favorecidas permanecem em desvantagem. Isso levanta questdes fundamentais

sobre a fun¢do das compras publicas na mitigacao dessas desigualdades.
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1.2.2 Teoria da Causag¢do Circular Cumulativa

A Teoria da Causagdo Circular Cumulativa oferece uma explicagdo abrangente sobre o
processo de perpetuacao das desigualdades regionais no desenvolvimento econdmico. Segundo
essa teoria, o crescimento econdmico tende a concentrar-se em regides ja favorecidas, gerando
um ciclo de retroalimenta¢do no qual os fatores que promovem o desenvolvimento reforcam as
vantagens das regides mais prosperas, enquanto as areas menos favorecidas permanecem
estagnadas ou enfrentam dificuldades para acompanhar o ritmo de crescimento.

A esséncia da Teoria de Causacdo Circular Cumulativa ¢ o reconhecimento de que o
desenvolvimento econdmico nao ocorre de maneira linear ou equitativa, mas como um processo
desigual, em que regides com vantagens iniciais — tais como melhores infraestruturas, maior
acumulo de capital, acesso a mercados ou mao de obra qualificada — continuam a atrair mais
investimentos e recursos. Assim, essas regides avangadas consolidam sua posicdo dominante
na economia, enquanto os fatores de desenvolvimento se acumulam, intensificando as
desigualdades ao longo do tempo (Myrdal, 1957).

De acordo com Myrdal (1957), essa dinamica gera um ciclo vicioso para as regides
menos desenvolvidas, que enfrentam desafios crescentes para melhorar suas condi¢des
econdmicas devido a falta de infraestrutura adequada, investimentos ou capital humano. Isso
resulta na incapacidade dessas 4reas em atrair novos investimentos ou desenvolver industrias
competitivas, perpetuando o ciclo de estagnagdo economica. Myrdal sugere que, em vez de um
equilibrio, o sistema econdmico opera em desequilibrio permanente, com polos de
desenvolvimento em crescimento continuo, enquanto as regides menos favorecidas
permanecem em atraso.

A ideia de “causagdo circular” reflete a interdependéncia entre diferentes fatores de
desenvolvimento: regides favorecidas que recebem mais investimentos e melhoram sua
infraestrutura tornam-se mais atraentes para investidores e empresas, aumentando sua
competitividade econdmica e experimentando crescimento continuo, enquanto regides menos
desenvolvidas perdem competitividade relativa. O aspecto “cumulativo” do processo destaca a
acumulacdo de riqueza e oportunidades ao longo do tempo, ampliando a desigualdade inicial
entre as regioes.

O exemplo cléssico fornecido por Myrdal ¢ a disparidade econdmica entre as regides
Norte e Sul da Italia no século XX. O Norte, com sua infraestrutura industrial consolidada,

atraiu mais investimentos e capital humano, ampliando sua prosperidade, ao passo que o Sul,



34

mais agricola e com menor infraestrutura, permaneceu estagnado, incapaz de criar condi¢des
para competir com o Norte, refletindo a causagao circular cumulativa (Myrdal, 1957).

A perpetuacdo desse ciclo ndo ¢, porém, inevitavel. Myrdal sugere que politicas publicas
possam ser implementadas para reduzir o efeito da causacdo circular cumulativa, visando
reverter ou, a0 menos, reduzir as desigualdades regionais. Ele enfatiza a necessidade de
intervengdes governamentais que fornecam infraestruturas adequadas, incentivos fiscais e
investimentos direcionados as regides menos favorecidas. Essas politicas podem interromper o
ciclo de estagnagdo, permitindo que areas subdesenvolvidas se integrem as cadeias produtivas
globais e internas, fomentando seu desenvolvimento de forma mais equitativa.

Contudo, a teoria de Myrdal se diferencia de outras abordagens econdmicas ao postular
que o mercado, por si sO, ndo corrigird essas desigualdades, tendendo, ao contrario, a ampliar
as disparidades existentes. Assim, torna-se necessario um papel ativo do Estado para corrigir
essas falhas estruturais. Politicas de desenvolvimento regional, educagdo e redistribuicdo de
renda s3o consideradas por Myrdal como essenciais para inverter o processo de causagao
cumulativa que perpetua as desigualdades (Myrdal, 1957).

Por fim, a Teoria da Causacdo Circular Cumulativa de Myrdal apresenta uma
perspectiva critica e realista sobre os desafios do desenvolvimento desigual. Diferentemente
das teorias que sugerem que o crescimento econdmico beneficiard todas as regides igualmente,
Myrdal reconhece que o desenvolvimento tende a favorecer regides que ja possuem vantagens
econdmicas iniciais, gerando um ciclo que mantém as desigualdades. A aplicabilidade dessa
teoria na andlise de politicas publicas ¢ crucial para entender a necessidade de intervengdes
especificas capazes de equilibrar as disparidades regionais e promover um crescimento mais

inclusivo e sustentavel.

1.2.3 Teoria do Desenvolvimento Desigual e Transmissao Inter-regional

A Teoria do Desenvolvimento Desigual e da Transmissdo Inter-regional baseia-se em
conceitos fundamentais oriundos do pensamento marxista e pds-marxista, explorando como o
capitalismo global cria e perpetua desigualdades econdmicas entre diferentes regides. Regides
« - : : :

centrais” acumulam capital, infraestrutura e tecnologias avangadas, ao passo que as
“periféricas” sdo frequentemente relegadas a fungdes subalternas, tais como o fornecimento de
matérias-primas € mao de obra barata. Essa relagao desequilibrada ¢ sustentada por fluxos inter-

regionais que, embora possam facilitar a transmissdo de avangos tecnologicos e de recursos,
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frequentemente consolidam hierarquias preexistentes, reforcando a dependéncia economica e
estrutural das regides periféricas (Liu et al., 2018).

Além disso, esta Teoria descreve a tendéncia das economias centrais em concentrar
capital e inovagdo, enquanto regides periféricas enfrentam dificuldades para romper ciclos de
dependéncia (Liu et al., 2018). No Brasil, essa dindmica se manifesta na concentragdo das
compras publicas em estados do Sul e Sudeste, enquanto municipios do Norte e Nordeste
enfrentam barreiras burocraticas que limitam sua participagdo (ENAP, 2023). A revisdo dos
critérios de qualificagdo e a descentralizacdo das licitacdes poderiam corrigir essa assimetria,
redistribuindo oportunidades para mercados locais menos desenvolvidos.

No cendrio contempordneo, a globalizacdo intensificou o0s processos de
desenvolvimento desigual, conectando regides de modos que frequentemente ampliam a
concentragdo de riquezas e poder em poucas localidades. Politicas regionais e estratégias de
desenvolvimento tém buscado mitigar essas disparidades, conforme evidenciado em programas
governamentais e acordos multilaterais. Contudo, a eficacia dessas iniciativas ¢ limitada quando
sdo estruturadas com base na ldgica do capitalismo, que prioriza os retornos econdmicos em
detrimento do equilibrio regional. Assim, a transmissdo inter-regional de recursos,
investimentos e infraestrutura apresenta um carater ambivalente: enquanto pode atenuar
barreiras ao desenvolvimento, também perpetua as relagdes desiguais entre as regides centrais
e periféricas (Coelho, 2022).

Na China, o desenvolvimento desigual manifesta-se, claramente, na disparidade entre
as regides costeiras, como Guangdong e Xangai, e as areas do interior, como Sichuan. Embora
iniciativas como a “Go West Initiative” tenham buscado direcionar investimentos para o
interior, as regides costeiras continuam a dominar a economia devido a sua infraestrutura
avancada e acesso aos mercados globais. Nesse contexto, a transmissdo inter-regional ocorre
por meio de investimentos estatais e infraestrutura, mas os beneficios sdo limitados pela
concentracdo do poder econdmico nas areas mais desenvolvidas (Liu et al., 2018).

No Brasil, o contraste entre o Nordeste e o Sudeste reflete, de modo incisivo, a Teoria
do Desenvolvimento Desigual. O Sudeste, com seu papel historico como centro industrial e
financeiro, acumula a maior parte dos recursos e oportunidades, enquanto o Nordeste enfrenta
limitagdes estruturais € uma economia dependente de atividades extrativistas. Iniciativas como
a Sudene visam fomentar a transmissao inter-regional, porém os resultados tém sido modestos,
sobretudo pela falta de integracdo das economias locais a0 mercado nacional e global de

maneira autonoma (Diniz, 2009).
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Na Unido Europeia, os Fundos Estruturais representam um esforgo significativo para
reduzir as disparidades regionais, promovendo investimentos em infraestrutura e conectividade
nas regides periféricas, como Grécia e Roménia (Servigo de Estudos de Apoio aos Deputados
do Servico de Estudos do Parlamento Europeu, 2023). Apesar desses esforcos, essas regioes,
frequentemente, permanecem em posi¢des subalternas, funcionando como fornecedoras de mao
de obra barata para as economias centrais, como Alemanha e Franca.

O caso da Africa Subsaariana também ilustra a dinAmica da transmissao inter-regional:
investimentos chineses em projetos de infraestrutura, tais como ferrovias e portos, tém
aprimorado as conexdes locais, mas beneficiaram, prioritariamente, o comércio e os interesses
econdmicos chineses, perpetuando padroes de dependéncia e subdesenvolvimento (Ouriques;
Schmidt, 2015).

Ao compreender as teorias que embasam o desenvolvimento regional, torna-se
imperativo examinar como se traduzem em politicas publicas efetivas. Nesse contexto, o poder
de compra do Estado surge como uma ferramenta eficaz para alinhar as aquisi¢cdes publicas

com estratégias de fomento ao desenvolvimento regional.

1.2.4 Anélise Econdmica do Direito

A AED ¢ aplicada utilizando métodos e conceitos econdmicos para entender e avaliar o
impacto das leis sobre a eficiéncia e a alocagdo de recursos. Observa-se, por meio dela, como
as decisdes legislativas e administrativas influenciam o comportamento dos agentes
econdmicos e, consequentemente, contribuem para o aprimoramento do desenvolvimento
socioeconomico (Coase, 1960).

Nesse sentido, a andlise da AED sobre as compras publicas revela se a legislagao
estabelece um marco regulatdrio que favorece a maximizacdo dos beneficios econdmicos e
sociais, sobretudo em regides economicamente desfavorecidas. As compras publicas, ao serem
delegadas pelo Estado, tornam-se um instrumento econdmico significativo, com externalidades
que vao além da eficiéncia contratual, como a redistribui¢do econdmica e a promog¢ao do
desenvolvimento sustentavel.

Assim, a luz da AED, analisa-se o custo-beneficio das decisdes legislativas, como a
escolha de priorizar micro e pequenas empresas em licitagdes, considerando ndo apenas a
proposta mais vantajosa economicamente, mas também os efeitos sociais e prospectivos, como
a geracdo de empregos e o desenvolvimento humano, exemplificado pelo aumento do IDH em

municipios menos favorecidos.
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A AED oferece uma perspectiva inovadora para examinar de que maneira o quadro
regulatorio pode influenciar a acdo econdmica dos agentes e, consequentemente, o
desenvolvimento regional (Coase, 1960). Essa metodologia serd empregada no presente estudo
com o objetivo de determinar se as normas vigentes que regulam o mercado no Brasil,
especialmente a Lei, estdo alinhadas a eficiéncia e ao bem-estar econdmico.

Por conseguinte, a AED investiga se a legislacdo corrente promove incentivos eficientes
para alocar recursos e diminuir os custos de transacdo (Coase, 1960). Em relagdo as compras
publicas, a Lei n.° 14.133/2021 tenta equilibrar a economia e a inclusdo das MPEs; contudo,
sua aplicacdo enfrenta obstaculos. Estudos mostram que as exigéncias regulamentares, ainda,
impdem barreiras aos pequenos fornecedores, privilegiando empresas com maior infraestrutura
burocratica e técnica (Silveira; Caracas, 2024). Uma implementacdo mais eficaz da AED
poderia sugerir modificagdes para otimizar os efeitos distributivos da nova legislagao.

A AED igualmente possibilita investigar as inovagdes da Lei n.° 14.133/2021, que integra
critérios ambientais e sociais aos processos de contratacdo publica, considerados, nesse
contexto, como externalidades positivas, induzindo externalidades econdmicas vantajosas. Essa

abordagem auxilia na analise dos resultados deste estudo.

1.3 POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A Constitui¢ao Federal de 1988 trouxe avangos substanciais para a sociedade brasileira,
consolidando os direitos sociais como fundamentais ao regime politico estabelecido.
Consolidou, também, a interligagdo entre a Ordem Econdmica, baseada na valorizacdo do
trabalho humano e na livre iniciativa, e a Ordem Social, com o primado do trabalho ¢ a
promocao do bem-estar e da justica social, visando garantir uma existéncia digna a todos
(Brasil, 1988). Esse arranjo buscou proporcionar avangos significativos para os cidadaos e para
o desenvolvimento social como um todo.

Contudo, a desigualdade social permanece sendo um grande desafio no Brasil,
principalmente em termos regionais. A concentragdo de riqueza e a extensdo da pobreza e
miséria destacam essa disparidade. A igualdade material, pilar dos direitos sociais, visa garantir
acesso equitativo a bens essenciais como trabalho digno, seguridade social, satde e educacao,
enquanto a igualdade formal busca assegurar a plena participacdo do individuo na vida politica,
cultural e social (Silva, 2010).

As politicas sociais, conectadas aos processos politicos e econdmicos, visam tanto a

articulagdo e obten¢do do consentimento popular quanto a aceitacdo por diferentes grupos
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sociais. Estdo também relacionadas a manutencao da forca de trabalho e as relagdes de produgao
(Moraes, 2023). O Estado, por meio de seus representantes eleitos, transforma as demandas
sociais em diretrizes e estratégias que incluem programas de agdo para alcangar os resultados
esperados.

As politicas publicas, embora visem ao interesse publico, frequentemente geram
conflitos entre interesses sociais e governamentais. Distingdes sdo feitas entre o interesse
publico primario, voltado ao bem comum, e o secundario, que se relaciona a percep¢do da
administracdo publica sobre o interesse publico (Mazzilli, 2016).

A distingdo entre interesses evidencia um dilema essencial nas politicas publicas:
enquanto o primario foca em promover o desenvolvimento, o secundario, mais suscetivel a
influéncias politicas e sociais, pode levar a descontinuidade de politicas por mudangas de
governo e causar fragmentagdo entre planejamento e execucdo. Esse dilema ¢ agravado no
Brasil por divergéncias no planejamento regional, frequentemente em conflito com os arranjos
federativos, resultando em uma execucao fragmentada das politicas publicas (Altounian et al.,
2020).

O dilema relacionado ao interesse publico secundario, também, reflete os conflitos
potenciais referentes a estrutura estatal brasileira e seu modelo de organizagdo burocratica. De
acordo com Weber (2021), a burocracia, em qualquer organizacdo humana, se baseia na
racionalidade e apresenta caracteristicas essenciais como hierarquia, divisdo do trabalho,
formalismo nos atos e comunicagdes, especializacao das fungdes e impessoalidade nas relagdes.
Esses elementos buscam garantir a continuidade e eficiéncia da organizagdo, especialmente
quanto a implementacdo de politicas publicas.

No ciclo das politicas publicas, a Agenda ¢ a fase em que temas relevantes, oriundos de
demandas de categorias de individuos, organizacdes sociais (formais e informais) e grupos
politicos, sdo definidos e compreendidos, exigindo atencdo governamental continua. A fase de
Formulacao envolve a participacdo de atores politicos e sociais, na qual os temas e demandas
identificados na Agenda sio priorizados no planejamento. E nesse momento que objetivos e
modelos processuais sdo estabelecidos para as politicas publicas. J4 a Implementacao se refere
a concretizagdo dos planos, dependendo da acdo governamental, de sua burocracia e dos
instrumentos disponiveis para a efetivagao da politica estatal.

Para Lotta (2019), os estudos sobre o modelo ftop-down na implementacao das politicas
publicas revelam falhas significativas, sugerindo a necessidade de objetivos mais claros e um
maior controle sobre os agentes executores. Outra fase fundamental ¢ a Avaliagdo, que mensura

os resultados alcangados pelas politicas baseada em eficiéncia, eficacia e efetividade, avaliando,
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também, o papel dos atores envolvidos e considerando os mecanismos de feedback cruciais para
o ajuste continuo das politicas publicas (Brasil; Capella, 2019).

Entender as politicas publicas implica reconhecer um dominio que transcende o
individual ou privado, tornando-se uma area de responsabilidade essencialmente publica. Cabe
ao Estado prover agdes que respondam as demandas sociais, exigindo um planejamento
continuo e interagcdo constante entre governo e sociedade, envolvendo o estabelecimento de
pactos sobre os objetivos e metas na formulagdo e efetivagao das politicas publicas (Oliveira,
2023).

O desenvolvimento econdmico e social, conforme estabelecido na Constituicao Federal
de 1988, ¢ pautado pelos principios da Ordem Econdmica (Artigos 170-192) e da Ordem Social
(Artigos 193-232). Esses principios estdo intrinsecamente relacionados as garantias e aos
direitos fundamentais dos individuos, com as politicas publicas visando, primordialmente, a
promogao do desenvolvimento e a redugdo das desigualdades no Brasil (Silva, 2010).

As politicas econOmicas e sociais sdo estratégicas e representam deveres fundamentais
do Estado, o qual deve: a) direcionar esforcos e alocar recursos de maneira adequada para a
implementagdo eficaz das politicas publicas, as quais envolvem ag¢des nos ambitos tatico e
operacional, e b) fomentar a participagdo cidada para garantir resultados positivos para a
sociedade.

No Brasil, exemplos dessas politicas incluem o Sistema Unico de Saude (SUS), que
disponibiliza desde os servigos de atencdo basica até procedimentos de alta complexidade,
como transplantes e tratamentos para doengas graves, além do Programa Nacional de
Imunizagdes, estabelecido em 1973, responsavel pela organizagio e execugdo de campanhas de
vacinagdo em todo o territdrio nacional, sendo fundamental para o controle e erradicagdo de
doengas transmissiveis, a exemplo da poliomielite € do sarampo (Campos et al., 2003).

Nesse panorama, as politicas publicas se apresentam como um conjunto integrado de
diretrizes destinadas a consecu¢do de objetivos especificos, constituindo-se em uma série de
acdes coordenadas com o fim de promover o bem comum em niveis federal, estadual, distrital
e municipal. Essas politicas sdo formuladas com base em decisdes de cardter geral, que
delineiam estratégias, diretrizes e responsabilidades politicas e financeiras, abrangentes e
setoriais (Toni, 2021). As agdes s@o estruturadas por meio de projetos e planos, assegurando a
implementagdo eficaz e coordenada das politicas, em harmonia com os principios
constitucionais e legais.

O extinto Ministério do Planejamento e Or¢amento, ativo de 1995 a 2018, tinha entre

suas principais atribui¢cdes o delineamento do planejamento estratégico de longo prazo (20
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anos), abrangendo objetivos amplos. Esse planejamento era complementado por um
planejamento indicativo de médio prazo (8 anos), visando orientar a atividade privada e as
politicas monetéria, cambial, crediticia, tributaria e de incentivos fiscais, além de fomentar o
investimento pelas instituicdes financeiras oficiais, como o Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES), Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal
(Toni, 2021).

A gestdo publica no Brasil evoluiu com o aprimoramento do Plano Plurianual (PPA).
Durante 2008 a 2011, por exemplo, uma das prioridades da gestdo federal foi combater as
desigualdades econdmicas e sociais, mediante a implementacdo de a¢des pelo Programa de
Aceleragdo do Crescimento, que visou diminuir as disparidades regionais e promover o
desenvolvimento nas regides menos dinamicas do territorio nacional.

O desenvolvimento do Brasil tem sido territorialmente desigual. A atual configuracdo
territorial da dindmica econdmica e social nos apresenta grandes desdgios. O processo de
desconcentracdo produtiva precisa ser impulsionado, com o lastro em uma rede policéntrica de
cidades que dé suporte a uma interioriza¢do do desenvolvimento brasileiro, de modo que atinja

uma parcela cada vez maior da populacao e dé condi¢des de acesso universal a cidadania.

1.4 PROMOCAO DA EFICIENCIA NAS POLITICAS PUBLICAS

Na gestao publica, a elaboracdo de um Programa implica a setorizacdo de um Plano, que
consiste em um conjunto de atividades a serem realizadas dentro de um cronograma e
orcamento especificos, voltados para a implementacdo de determinadas politicas ptblicas. A
criagdo de Programas visa ao alcance de metas estabelecidas, enquanto a constitui¢do de um
Projeto de um Programa se concentra nos objetivos especificos a serem alcancados. Esses
projetos podem ser modificados, aperfeicoados ou até mesmo extintos conforme a agdo do
governo e as mudangas no cenario politico e social.

Assim, o aparato estatal deve ser direcionado para garantir a promog¢do e o
desenvolvimento social, com objetivos politicos voltados ao enfrentamento de desafios e a
maximizag¢ao de oportunidades que atendam aos interesses coletivos. Nesse sentido, o Estado
precisa assegurar a coexisténcia e integracdo dos projetos de desenvolvimento produtivo
(Jacometti et al., 2016).

Durante a elaboragdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) em
2005, o Ministério da Integracdo Nacional baseou-se em informagdes dos censos demograficos

do IBGE (1991 € 2000) e em estimativas do PIB municipal fornecidas pelo Instituto de Pesquisa
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Econémica Aplicada (IPEA) (1990 e 1998). Foram consideradas variaveis como densidade
demografica, crescimento populacional, escolaridade, urbanizacdo, rendimento domiciliar e
variacdo do PIB para desenvolver uma tipologia territorial para as sub-regides prioritarias da
PNDR, classificando-as em: alta renda; baixa renda; dindmica; e estagnada (Brasil, 2005).

Ao formular a PNDR 2007-2018, o Ministério da Integracdo Nacional estabeleceu dois
propositos centrais: redu¢do das desigualdades regionais e ativagdo dos potenciais econdomicos
nas diversas regides do Brasil. Além disso, a politica visou dinamizar a distribui¢do das
atividades produtivas pelo territorio nacional, promovendo uma integracdo efetiva entre as
regides e incentivando o engajamento da sociedade brasileira na elabora¢do e condugdo de
projetos de desenvolvimento regional. Esse processo incluiu a participagdo ativa dos entes
federados, forcas sociais e setores produtivos relevantes, estabelecendo uma governanga
colaborativa (Gumiero, 2023).

A obra “Vidas Secas”, de Graciliano Ramos, oferece a ilustracdo literaria das
consequéncias da auséncia de politicas publicas inclusivas. A narrativa expde as dificuldades
das populagdes marginalizadas no sertdo nordestino, revelando como a falta de acesso a
recursos basicos perpetua ciclos de pobreza e desigualdade. Complementando as andlises
juridica e econdmica, a literatura sensibiliza sobre a urgéncia de implementar politicas publicas
que garantam a dignidade humana e promovam o desenvolvimento regional de maneira
equitativa.

Por fim, as desigualdades socioecondmicas nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
do Brasil tém raizes historicas alimentadas por dois fatores principais. O primeiro estd
relacionado as variaveis econdmicas tradicionais, como niveis de educagdo, pobreza e
desemprego. O segundo fator relaciona-se, diretamente, a estrutura das instituigdes
governamentais, marcada por intensa competicdo entre atores politicos, especialmente a
respeito da burocracia subnacional. Frequentemente, esses atores priorizam interesses
regionais especificos em detrimento de um desenvolvimento inter-regional mais equilibrado, o
que fragmenta o cendrio e impede a formulagio e implementacao de politicas ptblicas eficazes.

Para superar essas barreiras, sdo necessarias mudangas estruturais que considerem as
especificidades de cada localidade e suas respectivas vocagdes econdmicas, buscando uma
dindmica econdomica mais equitativa entre as regides. A formulagdo de politicas publicas deve
incluir diagnosticos realistas e contar com a participag¢do da populacdo local nas decisdes, para
que possam efetivamente reduzir as desigualdades sociais e econOmicas.

Caldeira e Mendonga (2024) discorrem sobre a relevancia da participacdo social na

regulagdo pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), por meio do conceito de
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“evidéncias hibridas”. Este aborda a combinac¢do de saberes cientificos € conhecimentos
coloquiais para fundamentar decisdes democraticas. Tal abordagem visa ampliar o leque de
informagdes consideradas no processo decisorio, propiciando um equilibrio entre conhecimento
cientifico e participacdo popular. A fusdo dessas distintas formas de saber evidencia a
necessidade de uma governanga que preze pelo didlogo e pela inclusdo de multiplos
participantes, consolidando o principio democratico.

A PNDR (2007-2018) visava a redugcdo de disparidades, promovendo o
desenvolvimento regional e o fortalecimento do federalismo cooperativo (Manaf, 2023).
Conforme Frey (2008), o desenvolvimento regional requer uma abordagem multidimensional,
abrangendo aspectos sociais, politicos e territoriais. A dimensdo social enfoca a prote¢do e a
promogao da igualdade de oportunidades, a politica deve fortalecer a governanga democratica
e a territorial visando a distribuicdo equitativa de recursos e oportunidades, retendo talentos e
melhorando a qualidade de vida local.

Apesar dos objetivos, o Ministério da Integracdo Nacional manteve um
desenvolvimento centralizado, seguindo politicas de planejamento anteriores, como o Plano
SALTE (1950). A abordagem top-down predominou, com decisdes concentradas no governo
federal e uma descentralizagdo restrita, o que reduziu a participacdo de entes subnacionais na
formulagdo e execugdo de politicas. A implementacdo da PNDR refletiu as prioridades do
governo central, sem fortalecer a governanca descentralizada bottom-up.

No PPA de 2008-2011, o Governo Brasileiro buscou fortalecer o desenvolvimento
regional, recriando as Superintendéncias de Desenvolvimento das regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, aumentando recursos para os Fundos Constitucionais de Financiamento dessas
regides (Brasil, 2007). Essas medidas visavam melhorar o desempenho do PIB nesses Estados,
mantendo o modelo desenvolvimentista tradicional.

Por fim, a eficiéncia demanda que o Estado otimize recursos para alcangar resultados,
minimizando desperdicios e maximizando impactos. A promog¢do da eficiéncia no
desenvolvimento regional requer governanga descentralizada e cooperativa entre as esferas de
governo. Embora a descentralizagdo seja um principio do federalismo brasileiro, conforme o
Artigo 18 da Constituigdo, a PNDR operou com base em um modelo centralizado,
contradizendo uma descentralizacao efetiva que promoveria eficiéncia na implementacao de
politicas publicas regionais (Toni, 2021).

O PPA (2008-2011) visava ao fortalecimento de agdes estratégicas e coordenadas para
o desenvolvimento regional. Contudo, o Principio da Eficiéncia demanda que o planejamento

estratégico seja acompanhado de um controle rigoroso e continuo, envolvendo o



43

monitoramento de resultados e a ado¢do de medidas corretivas sempre que necessario (Brasil,
2007). Esse controle administrativo deve ser exercido em consondncia com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n.° 101/2000, estabelecendo parametros para a
responsabilidade na gestdo fiscal e exigindo que os gestores publicos atuem de forma a garantir
transparéncia e eficiéncia na aloca¢do de recursos publicos (Brasil, 2000).

Ademais, a promocao da eficiéncia nas politicas publicas de desenvolvimento regional
deve respeitar o Principio da Isonomia, previsto no art. 5° da Constitui¢do Federal, que exige
que o Estado atue para reduzir desigualdades sociais e regionais. A PNDR 2007-2018, embora
tenha estabelecido diretrizes bem definidas para a dinamizagdo das regides mais vulneraveis,
enfrentou a falta de uma governanca mais participativa e de baixo para cima (bottom-up),
conforme sugerem autores contemporaneos, comprometendo a efetividade das politicas
implementadas, especialmente a respeito da inclusdo social e econdmica das comunidades mais
impactadas (Frey, 2008).

A promogao da eficiéncia nas politicas publicas voltadas ao desenvolvimento regional,
fundamentada nos principios constitucionais de legalidade, eficiéncia, descentralizagdo e
isonomia, refor¢a a necessidade de uma governanca colaborativa entre entes federativos e
sociedade civil, bem como uma gestdo responsdvel fiscalmente. A PNDR 2007-2018
evidenciou que, apesar de haver um planejamento estratégico, faltou uma governanca

descentralizada e participativa, essencial para garantir a eficicia das politicas implementadas.

1.5 BARREIRAS A EFETIVIDADE DAS COMPRAS PUBLICAS E O PAPEL DAS PMES

As Micro, PMEs tém um papel crucial para o fortalecimento das economias, tanto de
paises desenvolvidos quanto daqueles em desenvolvimento. Elas sdo fundamentais para a
criagdo de empregos, estabilidade de renda e impulsdo do crescimento econdmico. A
competitividade desse segmento ¢ impulsionada por sua flexibilidade e habilidade de se
adaptar, rapidamente, as mudancas do mercado. No entanto, as PMEs encaram desafios
notaveis em comparagdo com grandes empresas, incluindo dificuldades financeiras, acesso
limitado a tecnologias avancadas e restri¢cdes de escala de producado (Franco et al., 2021).

No Brasil, as PMEs tém demonstrado um crescimento constante desde 1985, tornando-
se cada vez mais relevantes para a economia nacional. Em 2017, essas empresas contribuiram
com cerca de 30% do PIB do pais, evidenciando sua importancia na criagdo de riqueza (Sebrae,

2020). Além disso, elas desempenham uma func¢do ainda mais significativa para a geracao de
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empregos formais, sendo responsaveis por mais da metade dos empregos com carteira assinada
no Brasil.

A interacdo entre as PMEs e os contratos publicos ¢ mutuamente benéfica. O setor
publico oferece contratos atrativos e estdveis, enquanto as PMEs contribuem,
significativamente, para a gera¢do de empregos e a promoc¢ao da inovagdo (Fee et al., 2002).
Porém, para que as PMEs ampliem sua participa¢ao em licitagdes publicas, ¢ crucial identificar
os fatores que limitam ou facilitam esse processo. As estratégias empresariais sao centrais nessa
discussdo, refletindo elementos culturais que norteiam as interacdes das empresas com 0s
mercados, clientes e concorrentes (Noble et al., 2002).

A integracdo das PMEs nas compras publicas, mesmo com o apoio de politicas
direcionadas, enfrenta desafios organizacionais e institucionais significativos, especialmente
em paises em desenvolvimento. A Lein.° 14.133/2021, conhecida como Nova Lei de Licitagdes
e Contratos Administrativos, implementou mudangas importantes para a promogao da inclusao
dessas empresas nos processos licitatorios. Ela busca equilibrar a competitividade no mercado
publico e incentivar o desenvolvimento econdmico regional.

Entre as principais inovagdes, destaca-se a preferéncia dada as PMEs em caso de empate
de propostas, permitindo que concorram em condi¢des mais vantajosas, conforme o artigo 44
da legislagdo. Além disso, a lei propde a divisdo de grandes contratos em lotes menores, o que
possibilita a participagdo das PMEs, alinhando as exigéncias contratuais a sua capacidade
operacional, de acordo com o artigo 6°, inciso XXXIII.

Outra mudanga relevante ¢ a reducdo de exigé€ncias burocraticas nos processos de
habilitagdo. A legislacdo facilita a apresentagdo de documentos, como a dispensa de certidoes
em certas fases do processo, uma medida que busca aumentar o acesso das PMEs as licitagdes
(Art. 62, §1°). Foi dada prioridade a agilidade no pagamento, com prazos menores para a
quitacdo de valores, beneficiando, principalmente, as pequenas empresas ao melhorar seu fluxo
de caixa e garantir sua sustentabilidade financeira (Art. 134).

A criacdo do Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) centralizou as
informagdes sobre editais e contratos, incrementando a transparéncia e facilitando o acesso as
oportunidades de negdcios para as PMEs. Essa medida reforga a inclusdo digital e permite a
participag@o de empresas de regides menos desenvolvidas (Art. 174).

E fundamental, no entanto, que politicas para incentivar a participacdo das PMEs sejam
bem geridas, apesar das limitacdes administrativas dos governos locais que podem
comprometer a eficacia desses programas (Patil, 2017). Além disso, as PMEs enfrentam

desafios ndo apenas por uma Unica causa, mas por uma combinacdo de fatores ambientais,
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procedimentais e organizacionais que limitam sua participagdo e sucesso nas licitagdes
(Mahuwi; Israel, 2023). Uma abordagem abrangente e a implementagdo de solucdes integradas
sdo essenciais para que as PMEs aproveitem, integralmente, as oportunidades em contratos
publicos.

Os contratos publicos, ainda, representam desafios significativos para as PMEs, que,
embora sejam importantes para as economias regionais € nacionais, continuam sub-
representadas no setor publico. Essa sub-representagdo ocorre por uma combinagao de fatores,
incluindo sistemas burocraticos complexos, critérios de qualificagdo exigentes e uma aversao
ao risco por parte dos compradores publicos (Fee et al., 2002).

Os processos licitatorios do governo também acarretam custos elevados e exigem muito
tempo, podendo ser invidveis para pequenas empresas, mesmo quando sdo altamente
competitivas (Macmanus, 1991; Thai, 2001). Embora alguns obstaculos sejam comuns a
empresas de qualquer tamanho, outros afetam, especialmente, as microempresas, como a falta
de recursos financeiros € humanos e a pouca experiéncia em processos de contratacdo publica
(Loader, 2015).

Gomes et al. (2022) estudaram os efeitos das mudangas na legislacdo que beneficiam as
PMEs nos procedimentos licitatorios. Eles observaram que, apesar do aumento na participagao
das PMEs em licitagdes publicas, as mudancas legislativas ndo foram suficientes para aumentar,
significativamente, suas chances de sucesso, levantando questionamentos sobre a eficacia das
novas normas. Por outro lado, Rocha e Silva (2021) argumentam que algumas barreiras
frequentemente citadas, como exigéncias administrativas e a prioriza¢do do menor prego, nao
sdo necessariamente um impedimento para a participacao das PMEs. No entanto, desafios como
escassez de recursos tanto tangiveis quanto intangiveis continuam a ser significantes para essas
empresas no ambito de compras publicas.

Desse modo, compreende-se que superar os obstaculos enfrentados pelas PMEs nas
compras publicas demanda um esfor¢o integrado, abrangendo diversas areas do conhecimento,
tais como direito, economia e gestdo publica. Essas abordagens contribuem para a elaboragao
de solugdes praticas e inclusivas, com o objetivo de ampliar a participa¢do dessas empresas no

mercado publico e promover o desenvolvimento regional.

1.6 INTEGRACAO TEORICA PARA A ANALISE EMPIRICA

As teorias analisadas neste capitulo constituem uma base analitica essencial para a

interpretacdo dos resultados da minha pesquisa, especificamente quanto a influéncia das
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aquisi¢des publicas no progresso regional. Elas oferecem diversas perspectivas sobre a
capacidade do poder de compra governamental de agir como agente de mudanga econdmica e
social.

A Teoria dos Polos de Crescimento sera empregada para investigar se as aquisi¢des
publicas contribuem para a criagdo de polos locais de crescimento (Perroux, 1955). A andlise
desses resultados permitira identificar se a priorizagdo de MPEs em aquisi¢des publicas pode
fomentar a formagdo de polos econdmicos locais em regides menos desenvolvidas,
incentivando o surgimento de fornecedores emergentes e a constituicao de cadeias produtivas
horizontais. Estas, por sua vez, minimizam distancias e estimulam o desenvolvimento das areas
adjacentes, com o objetivo de verificar a eficiéncia das compras publicas na promogao do
desenvolvimento de fornecedores locais em setores especificos, fortalecendo suas capacidades
inovativas e competitivas.

A Teoria da Causagdo Circular Cumulativa sera utilizada para examinar se as politicas
publicas de aquisi¢des governamentais t€ém contribuido para romper com ciclos de
concentracdo de recursos em regides ja favorecidas (Myrdal, 1957). A andlise enfocard a
utilizagdo do poder de compra estatal tem promovido uma redistribuicdo efetiva de
oportunidades e investimentos para regides periféricas, atenuando desigualdades estruturais.
Também se avaliara se as aquisi¢des publicas geram externalidades positivas capazes de atrair
novos investimentos e promover o crescimento econémico sustentavel e de longo prazo em
areas historicamente marginalizadas.

A Teoria do Desenvolvimento Desigual e Transmissdo Inter-regional seré aplicada para
compreender como as aquisicdes publicas podem funcionar como um mecanismo de
transmissdo de recursos, tecnologia e infraestrutura entre centros e periferias. Os dados
coletados serdo examinados para oferecer conclusdes sobre se as politicas publicas tém
auxiliado as regides periféricas a se integrarem ao mercado nacional ou se tém perpetuado
relacdes de dependéncia econdmica que impedem o desenvolvimento de areas periféricas.

Em relagdo a Andlise Economica do Direito, serd possivel avaliar a eficiéncia das
normas juridicas relacionadas as aquisigdes publicas, o que ¢ particularmente relevante
considerando-se a Lei n.° 14.133/2021. A pesquisa investigara se as inovagdes trazidas pela
nova legislagdo, em relacdo aos critérios de sustentabilidade e incentivo as MPEs, ja
impactaram, positivamente, a alocacao eficiente de recursos. Além disso, sera analisado se essa
potencial ineficiéncia tem afetado, para melhor ou para pior, os impactos econdomicos € sociais
das contratagdes publicas, especialmente na redugdo das desigualdades regionais e no estimulo

ao emprego e a geracao de renda em regides menos desenvolvidas.
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Essas teorias servirdo como ferramentas analiticas no préximo capitulo, possibilitando
uma interpretacdo critica e embasada dos dados coletados. A analise buscara destacar como as
compras publicas podem ser otimizadas para atender aos objetivos de desenvolvimento regional
sustentavel e equitativo, evidenciando tanto as restrigdes quanto as oportunidades detectadas
nos resultados empiricos. Assim, no proximo capitulo, explora-se como essas areas podem
colaborar, analisando a fun¢do do direito, da economia e das politicas publicas na formulagao

de estratégias mais eficazes para o alcance desses objetivos.

2 COMPRAS PUBLICAS E SEU PAPEL ECONOMICO

O poder de compra estatal ¢ um dos principais mecanismos pelo qual o Estado atua para
fomentar o desenvolvimento regional, uma vez que seus efeitos incidem, diretamente, sobre o
crescimento econdmico ¢ social das areas beneficiadas. No Brasil, a nova Lei de Licitagoes ¢
Contratos (Lei n.° 14.133/2021) trouxe atualizagdes significativas para as diretrizes que
norteiam a aquisicdo de bens e servigos pela administragdo publica, visando assegurar maior
eficiéncia e transparéncia nos processos de licitacdo. Ao priorizar esses valores, a nova
legislagdo visa ndo somente otimizar o uso dos recursos publicos, mas também estimular a
economia, promovendo a inclusdo de uma variedade de agentes economicos, especialmente as
PMEs.

Segundo o Ministério da Gestdo e da Inovagcdo em Servigos Publicos, os gastos do
governo com compras publicas representaram 12% do PIB em 2024, sublinhando a importancia
desse mecanismo na matriz econdmica do pais (Brasil, 2024). Tal impacto se estende por
setores criticos como saude, educagdo e infraestrutura. Uma pesquisa conduzida por Santos
(2021), que examinou o impacto das compras governamentais no Nordeste, revela um
crescimento de 15% na quantidade de pequenas empresas no setor de servigos nos ultimos cinco
anos, evidenciando como as politicas de contratacdo publica direta contribuem para fortalecer
a economia local e promover a inclusdo social.

De acordo com Zago (2018), o poder de compra do Estado ¢ dividido em quatro
principais vertentes: (1) gasto publico, (2) contratagdo publica, (3) politica publica e (4)
instrumento de politicas piiblicas. E fundamental compreender a fungiio e o impacto distinto de
cada vertente nas compras governamentais. A vertente de gasto publico, que compreende a
alocagdo de recursos estatais para a aquisicdo de bens e servigos, destacou-se pelos

investimentos publicos em infraestrutura, os quais desempenharam um papel essencial no
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crescimento do setor de construcado civil no Brasil. Estes atuaram tanto como motores induzidos
quanto auténomos do desenvolvimento econdmico.

Entre 2012 e 2020, esses investimentos contribuiram, significativamente, para a
dinamizac¢do da economia, promovendo a geracdo de empregos € a expansdo da atividade
produtiva (Dos Santos et al., 2023). O aumento do investimento revela como o poder de compra
estatal pode fomentar setores vitais da economia e promover crescimento regional através da
geracdo de emprego e atividade economica.

A vertente da contratagdo publica, que abrange todo o processo formal, desde a selecao
do fornecedor até a execugdo do contrato, registrou avancos significativos com a digitalizagao
dos procedimentos, como a implementa¢do da plataforma ComprasNet, resultando em maior
transparéncia e na redugdo do tempo médio de contratagdo em relagdo aos métodos tradicionais.
Essa melhora na eficiéncia processual tem um impacto direto na eficiéncia do gasto publico.

No Brasil, a plataforma ComprasNet ¢ um exemplo significativo dessa abordagem.
Trata-se de um sistema desenvolvido para gerenciar e executar licitagdes e contratos
administrativos de forma eletronica, assegurando maior transparéncia e controle social sobre as
compras publicas, possibilitando maior celeridade nos processos e, consequentemente, maior
eficiéncia na destinagdo dos recursos publicos. Esse ganho em eficiéncia ¢ atribuido a
digitalizag@o das etapas do processo licitatorio, o que reduz a burocracia e agiliza a tomada de
decisodes, resultando em uma administragdo mais responsiva e adaptada as necessidades da
sociedade.

O poder de compra do Estado emerge como um instrumento de acdo governamental
essencial para fomentar o desenvolvimento econdmico, social e ambiental. O sistema de
contratacdes publicas, incorporando critérios de sustentabilidade e inclusdo social, se
transforma numa alavanca estratégica para promover praticas responsaveis e otimizar o uso dos
recursos publicos (Jereissati; Melo, 2020). A Politica Nacional de Compras Publicas
Sustentaveis, regulamentada pelo Decreto n.° 8.538/2015 e outras normativas, direciona a
ado¢do de praticas socioambientais nas aquisi¢des estatais, contribuindo para um
desenvolvimento mais inclusivo e sustentavel (Brasil, 2015).

De acordo com uma analise de Kabra et al. (2023), a aplicacdo dos principios do Triple
Bottom Line nas compras publicas reflete a crescente preocupagdo em equilibrar os aspectos
ambientais, sociais € econdmicos nas aquisi¢cdes do setor publico. A pesquisa bibliométrica dos
autores indica um aumento significativo na integracdo de critérios de sustentabilidade em
editais de licitacdo, apesar de ressaltar que a implementacao efetiva desses critérios, ainda,

enfrenta desafios praticos.
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Adicionalmente, Jereissati e Melo (2020) discutem o impacto do Decreto n.® 8.538/2015
na promog¢ao de um tratamento diferenciado para micro e pequenas empresas em contratagdes
publicas. Paralelamente, a Instrucdo Normativa n.° 01/2010 estipulou critérios de
sustentabilidade ambiental nas compras publicas, incentivando praticas de consumo consciente
e a selecdo de fornecedores comprometidos com praticas ambientalmente responsaveis
(Jereissati; Melo, 2020). Esse marco regulatorio contribui ndo apenas para o fortalecimento das
comunidades locais, mas também das empresas engajadas com o desenvolvimento sustentavel.

Nesse cenario, cabe a observancia da atuagdo do Estado como agente econdmico, por
meio de suas compras, exerce influéncia significativa sobre o mercado, estimulando praticas
responsaveis e promovendo um desenvolvimento mais inclusivo e ambientalmente consciente.
A adocgdo desses critérios ndo somente aprimora a gestdo dos recursos publicos, mas também
integra metas de sustentabilidade, consolidando-se como uma ferramenta eficaz de politica
governamental voltada ao bem-estar social e a preservacdo ambiental.

A relevancia das aquisi¢cdes governamentais, que representam uma parcela significativa
do PIB em vérios paises, recebe destaque da OCDE, a qual aponta que, nos paises-membros,
tais compras correspondem a cerca de 13% do PIB (OCDE, 2021). A respeito do
desenvolvimento economico local, a gestdo eficiente dessas compras desempenha papel crucial
para o crescimento das PMEs. Das 2,7 milhdes de vagas de emprego criadas em 2021,
aproximadamente 78% foram provenientes de micro e pequenas empresas, que juntas
responderam por 2,1 milhdes de novos postos de trabalho. Em contraste, as médias e grandes
empresas registraram um saldo positivo menor, somando 505,4 mil empregos gerados no
mesmo periodo, evidenciando a significativa contribui¢do dos pequenos negodcios para a
dinamizac¢ao do mercado de trabalho e a recuperacdo econdmica (Sebrae, 2021). Esses dados
indicam a importancia de uma gestdo competente das compras publicas no estimulo ao
desenvolvimento econdmico e social.

Quanto a exigéncia de licitacdo, o Artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 preconiza
que a administra¢do publica deve conformar-se aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (Brasil, 1988). A normativa especifica encontrava-se no
Artigo 3° da Lei n.° 8.666/1993, estipulando a obrigatoriedade de licitagdo para compras
publicas (Brasil, 1993). Embora revogada em dezembro de 2023, essa lei ainda repercute sobre
contratacdes anteriores. A nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n.° 14.133/2021) introduziu
mudangas notdveis, como a insercdo de tecnologias digitais e a valorizagdo de critérios de

sustentabilidade.
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A preferéncia pelo pregdo eletronico evidencia uma maior transparéncia e eficacia na
gestdo publica, refletindo como a legislacdo vigente afeta, diretamente, as praticas de compras
publicas, tornando o processo mais agil e sintonizado com as necessidades contemporaneas. Os
principios dispostos no Artigo 5° da Lei n.° 14.133/2021 regulamentam a fun¢do das compras
publicas. Conforme Costa e Terra (2016), definem-se compras publicas como a aquisicao de
um produto ou servigo por um determinado prego.

No final do século XIX, Alfred Marshall estabeleceu as bases para a compreensdo das
vantagens da concentracdo de empresas em uma mesma area, introduzindo o conceito de
economias externas. Esse conceito tornou-se central para as teorias modernas de
desenvolvimento regional e industrializagdo, influenciando, diretamente, as teorias classicas de
localizacdo, que discutem a distribuicao espacial das atividades econdmicas. (Marshall, 2013).
A presenca de polos industriais como o Vale do Silicio, nos Estados Unidos, em que a
proximidade entre empresas tecnologicas estimula a inovagdo e o crescimento econdmico,
serve como exemplo contemporaneo (Gaspar, 2020).

Ao longo do século XX, as discussdes sobre desenvolvimento econdmico levaram a
divergéncias conceituais entre o desenvolvimento regional e o nacional, resultando em duas
vertentes principais: as Teorias Classicas da Localizagdo e as Teorias do Desenvolvimento
Regional (Bellingieri, 2017). Enquanto as primeiras analisam fatores determinantes para a
localizag@o industrial, como custos de transporte e proximidade com mercados consumidores
(Weber, 2021), as segundas avaliam como o crescimento econOmico originario de uma
atividade central pode se espalhar por outros setores da economia.

O estudo aborda as Teorias do Desenvolvimento Regional, destacando quatro modelos
principais: Causagdo Circular Cumulativa, Desenvolvimento Desigual e Transmissdo Inter-
regional, e Polos de Crescimento (Bellingieri, 2017). A Causagdo Circular Cumulativa, de
Gunnar Myrdal (1957) indica que o desenvolvimento tende a se concentrar em areas ja
desenvolvidas, gerando um ciclo de crescimento cumulativo, visivel na disparidade de
crescimento entre o Norte e o Sul do Brasil, em que a falta de infraestrutura adequada no Norte
limita a expans@o do desenvolvimento (Oliveira; Porto Jinior, 2023).

Ao examinar o poder de compra do Estado como ferramenta de politicas publicas,
evidencia-se sua efetividade na promocao de politicas com objetivos especificos, como a
inclusdo de pequenas e médias empresas nos processos de compras publicas (Jereissati; Melo,
2020). Iniciativas como o Guia Nacional de Contratagdes Sustentaveis estabelecem critérios de
sustentabilidade em licitagdes publicas, promovem praticas empresariais responsaveis e

estimulam o desenvolvimento sustentavel em diversas regides (Brasil, 2023), destacando como
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o poder de compra do Estado pode servir como instrumento vital para a implementacdo de

politicas publicas eficazes.

2.1 COMPRAS PUBLICAS SUSTENTAVEIS

Os impactos negativos observados nos ecossistemas t€ém gerado, ao longo do tempo, um
crescente interesse da sociedade moderna em buscar solu¢des que equilibrem o
desenvolvimento econdmico com a preservacdo ambiental. Uma preocupacdo comum foi o uso
do poder de compra das instituicdes publicas como mecanismo para incentivar o mercado a
adotar praticas sustentaveis em suas atividades produtivas (Manta et al., 2022).

As compras publicas, uma das principais atividades econdmicas dos governos
mundialmente, contribuem, significativamente, para o PIB. Nos paises da OCDE, representam,
em média, 15% do PIB, enquanto em paises em desenvolvimento, esse indice pode alcangar até
30%, evidenciando seu papel estratégico na dinamizag@o da economia e na implementacdo de
politicas publicas (Conferéncia das Nagdes Unidas Sobre Desenvolvimento Sustentavel, 2012).

No Brasil, esse percentual situa-se entre 10-15% do PIB anual (Silva; Barki, 2014).
Dada a magnitude desses valores, as iniciativas em Compras Publicas Sustentaveis (CPS) tém
o potencial de influenciar, significativamente, o mercado, induzindo-o a incorporar critérios
sustentaveis na producdo de bens e na prestacao de servicos (Oliveira; Santos, 2015).

Nonato (2022), Souza e Ventura (2020), Silva e Cohen (2023) enfatizam que a lideranca
governamental ¢ crucial para promover a¢gdes de CPS, visando ao desenvolvimento sustentavel
nacional. Essa importancia ¢ evidenciada pelo Portal da Transparéncia do Brasil, que
disponibiliza dados significativos sobre contratacdes publicas e seu impacto econdomico. Em
2022, o governo federal realizou 19.866 contratagdes, somando R$ 89,99 bilhoes, ¢ em 2023,
foram 20.431 contratagdes, com um total de R$ 70,85 bilhoes (Brasil, 2024).

Compreendem-se as CPS como estratégias que integram aspectos ambientais e sociais
em todas as fases do processo de contratacdo por governos, visando reduzir os impactos
negativos sobre a saude humana, o ambiente e os direitos humanos, promovendo,
simultaneamente, economia para a administragcdo publica (Biderman ef al., 2008). Assim, as
CPS sao entendidas de forma sist€émica e podem ser denominadas de diversas maneiras,
incluindo licitagdes sustentaveis, contratacdes verdes, compras ecoeficientes ou responsaveis
(Biderman et al., 2008).

Conforme Manta et al. (2022), as CPS representam uma ferramenta para estimular

compras ambientalmente favordveis e promover inovagdes voltadas para a sustentabilidade no
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mercado. Além disso, visam a maximiza¢do da eficiéncia na utilizagdo dos recursos naturais.
Segundo Cardoso Junior e Cunha (2015), sdo seis os principios fundamentais das CPS: inclusdo
de critérios ambientais e sociais em todas as etapas do processo de compras; transparéncia e
eficiéncia no uso dos recursos publicos; promogao de praticas de consumo sustentavel; estimulo
a inovacdo e a tecnologia verde; garantia de equidade no acesso as oportunidades de
contratacdo; e alinhamento com as estratégias de desenvolvimento sustentavel global. Esses
principios sdo essenciais para nortear a implementagdo bem-sucedida dessas praticas e
fortalecer a governanga.

Os principios mencionados foram desenvolvidos no contexto das Compras Publicas
Sustentaveis (CPS) e originaram-se de iniciativas promovidas sob os auspicios do Programa
das Nac¢des Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA). Essa iniciativa internacional teve como
objetivo fomentar padrdes de consumo e producdo sustentdveis, adotando uma abordagem
sistémica e gradual para integrar praticas responsaveis em todas as etapas das compras publicas.
Dessa forma, buscou-se alinha-las aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS),
reforcando sua importancia para a governanca e a gestao eficiente dos recursos publicos. Para
que esses principios sejam efetivos, recomenda-se que paises e organizagdes 0s incorporem em
suas politicas e praticas de compras, conforme apontado por Cardoso Junior e Cunha (2015).

Os principios de CPS, anteriormente citados:

Principio 1: Boas compras publicas sdo CPS. As CPS seguem os elementos
essenciais de boas compras publicas — sdo transparentes, justas, nao
discriminatoria, competitivas, responsaveis, buscam o uso eficiente de
recursos ¢ sdo verificaveis — enquanto integrando as trés dimensodes de
desenvolvimento sustentavel: social, ambiental e economico. Boas CPS
consideram os impactos sociais, economicos e ambientais. Boas compras
publicas requerem um entendimento dos impactos totais das compras durante
todo o ciclo de vida de um produto ou servico, independente da localidade, da
fonte dos recursos naturais até o fim do gerenciamento (ex.: reuso, reciclar,
desfazimento).

Principio 2: A implementa¢do das CPS precisa de lideranca. Influéncias
superiores sdo necessarias para promover as CPS. Elas podem as segurar que
recursos suficientes serdo dedicados para a sua implementacao e que as boas
praticas serdo compartilhadas amplamente.

Principio 3: As CPS contribuem para ampliar os objetivos das politicas. As
CPS sao um elemento chave para obter um amplo alcance de objetivos
governamentais e organizacionais através de gastos estratégicos. Exemplos
desses objetivos podem incluir gerenciamento de recursos naturais
sustentaveis, eficiéncia de recursos, desenvolvimento sustentavel e consumo
e produgdo sustentaveis. As CPS também podem incentivar o marcado com
solu¢des de inovagdes sustentaveis, incentivando uma intera¢do cedo com o
mercado e estimular a criagdo de empregos justos.

Principio 4: As CPS engajam todas as partes interessadas. As CPS requerem
apoio de todas as partes da sociedade. Juntos, os formuladores de politicas
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publicas, politicos, clientes, fabricantes, fornecedores, contratantes,
compradores e as organizagdes da sociedade civil possibilitam a entrega das
CPS. As aptiddes necessarias para as CPS sdo comunicacdo e analise, a
habilidade de influéncia, negociagdo, profissionalismo, entendimento do
mercado e todos os diferentes impactos da sustentabilidade no processo de
compras. As CPS requerem em comunicagdo de uma mensagem consistente
designada para as necessidades de diversos tipos de publico. As CPS tém que
ser apoiadas por linhas claras de responsabilizacdo, com incentivos de entrega.
Principio 5: A implementagdo das CPS ¢ baseada em principios sensatos de
gerenciamento organizacional. As CPS sdo baseadas em uma abordagem de
risco, continuamente reavaliando ¢ colocando como alvo as areas de alto
impacto ou prioridade. Sucesso imediato pode ser demonstrado através de
uma abordagem de “ganho rapido”. Mas isso ndo deverd substituir uma
abordagem mais compreensivel de longo prazo. 37 Ter as CPS como parte de
um sistema de gerenciamento organizacional ajuda a fazer com que seja parte
da rotina de praticas de compras da organizacao.

Principio 6: As CPS monitoram seus resultados. Progresso continuo somente
¢ possivel se os resultados das CPS forem relatados. Usar sistemas de
avaliag@o e monitoramento para medir resultados é essencial para acompanhar
0 progresso assim como identificar areas de melhoria. Resultados podem
incluir desempenho ambiental como redugdo de emissoes, reducdo de uso de
materiais e reducdo de geragcdo de residuos; resultados econdémicos como
reducdo de custos (incluindo beneficios e custos ndo tangiveis), criacdo de
empregos, criacdo de riqueza, e transferéncia de habilidades/tecnologia; e
resultados sociais como empoderamento de minorias, reducdo da pobreza e
boa governanca (Cardoso Junior; Cunha, 2015, p. 2-3).

Conforme apresentado por Nonato (2022), a gestdo de compras constitui uma atividade
crucial para o éxito das organizagdes tanto no setor publico quanto no privado, em virtude do
impacto significativo que detém na consecu¢do de seus objetivos. Na esfera publica, a
importancia de integrar a sustentabilidade nas praticas de gestdo de compras ¢ enfatizada, uma
vez que tal integragdo pode contribuir para o desenvolvimento sustentavel do pais, elevar a
eficiéncia da gestdo publica e melhorar o bem-estar coletivo.

Portanto, torna-se claro que as CPS ndo somente constituem um instrumento estratégico
de gestdo no setor publico, mas também exercem uma fun¢do essencial na fomenta¢do de
praticas responsaveis e eficazes. A adocdo de critérios socioambientais nas compras
governamentais estd além da mera aquisicdo de bens e servigos, configurando-se como uma
for¢a propulsora do desenvolvimento sustentavel. Isso resulta em beneficios que permeiam
desde o fortalecimento da economia até a elevacao da qualidade de vida dos cidadaos.

Nesse sentido, o Estado tem a capacidade de transformar, significativamente, diversos
mercados e exercer influéncia decisiva na efetivacdo dos objetivos de politicas publicas,
destacando-se os ODS estabelecidos pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). Tais
objetivos incluem: a erradica¢do da pobreza (ODS 1), a luta contra fome e a promog¢do de uma

agricultura sustentavel (ODS 2), a promocao da satide e do bem-estar (ODS 3), a garantia de
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acesso a educacao de qualidade (ODS 4), a provisdo de dgua potavel e saneamento adequados
(ODS 6), o incentivo a energia limpa e acessivel (ODS 7), o trabalho descente e o crescimento
econdmico (ODS 8), o fomento a industria, a inovacao e a infraestrutura (ODS 9), a redugao
das desigualdades (ODS 10), o desenvolvimento de cidades e comunidades sustentaveis (ODS
11), e o estimulo ao consumo e produg¢ao responsaveis (ODS 12) (ONU, 2024). Assim, o poder
de compra estatal figura como um vetor fundamental para direcionar politicas publicas que

impulsionem o desenvolvimento sustentavel e atendam as necessidades da sociedade

2.2 O PODER DE COMPRA ESTATAL

Ao assumir a func¢do de comprador, o estado est4 diretamente relacionado aos principios
econdmicos de eficiéncia e vantajosidade, comumente expressos pelo conceito de “melhor
valor pelo dinheiro” (best value for money). Geralmente, busca-se garantir a relagdo custo-
beneficio mais favoravel para assegurar a melhor qualidade possivel ao menor custo, de acordo
com o Principio da Economicidade. Nesse contexto, a economicidade traduz-se na busca pela
minimizag¢ao dos gastos publicos, sem comprometer a qualidade dos bens e servigos adquiridos,
maximizando, assim, a utiliza¢do dos recursos financeiros disponiveis (Zago, 2018).

As contratacdes publicas, especialmente aquelas realizadas pelos entes governamentais,
devem ser compreendidas como negdcios juridicos fundamentados na eficiéncia. Esta ¢ um
valor essencial, perseguido em cada etapa do processo de compra publica, a fim de garantir a
aplicagdo otimizada dos recursos publicos. Conforme Zago (2018), o principio da eficiéncia
nas contratagdes publicas baseia-se na premissa de que o Estado deve buscar sempre a alocagao
mais racional dos recursos, visando atender as suas necessidades com o menor custo possivel,
sem comprometer a qualidade dos bens e servigos contratados.

No que tange ao ordenamento juridico brasileiro, estabelece-se que as compras publicas
devem observar uma série de principios adicionais, abrangendo aspectos economicos, politicos
e internacionais. Economicamente, as compras publicas devem favorecer o desenvolvimento
nacional, estimulando a industria local e promovendo a inclusdo de PMEs no processo
licitatorio, conforme estabelecido no art. 3° da Lei n.° 8.666, de 1993, e reafirmado pela Lei n.°
14.133, de 2021.

Politicamente, as compras publicas também podem servir como instrumentos de
politicas publicas, induzindo comportamentos e estimulando setores estratégicos (Bucci, 2002).

Internacionalmente, a participagdo do Brasil em acordos como o Acordo sobre Compras
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Governamentais da Organizacdo Mundial do Comércio exige que as aquisi¢des se alinhem a
normas e praticas internacionais (Oliveira; Fortini, 2020).

Outro aspecto relevante ¢ a multiplicidade de interesses envolvidos em cada contratacio
estatal, afetando diferentes atores, cada qual com seus proprios objetivos e motivagoes.
Segundo a Teoria da Agéncia (principal-agent problem), ressalta-se a importancia de
mecanismos que assegurem que os agentes publicos responsaveis pelas compras desempenhem
suas fungdes de maneira adequada e alinhada aos objetivos do principal — nesse caso, o Estado.
Os agentes podem ser motivados por meio de controles, transparéncia e responsabilizagdo, a
fim de minimizar o risco de desvios ou ineficiéncias (Zago, 2018).

Assim, os participantes do processo de contratacdo publica possuem interesses
especificos, as vezes, conflitantes. O contribuinte busca a economicidade dos recursos publicos;
o fornecedor de bens ou servigos objetiva maximizar seus lucros, oferecendo produtos de
qualidade a um prego competitivo; e o Estado procura adquirir os melhores bens e servicos pelo
menor custo, coordenando os interesses dos demais atores e exercendo sua fungdo de
administrador dos recursos publicos. (Zago, 2018).

O processo que envolve o poder de compra estatal exibe uma variedade de atores e
interesses que, embora distintos, convergem para um objetivo comum: efetuar a melhor
contratacdo possivel. Esse processo evidencia a complexidade das contratagdes publicas, em
que diferentes entes, tais como o Estado, os fornecedores e a sociedade, buscam um equilibrio
entre eficiéncia, economicidade e qualidade (Zago, 2018).

O poder de compra do Estado estd intrinsecamente ligado aos interesses publicos,
refletindo decisdes politicas sobre a alocacdo de recursos. Embora a eficiéncia e a
economicidade sejam principios norteadores, em certas circunstancias, podem ser relativizados
para atender a objetivos sociais mais amplos, como em politicas de desenvolvimento regional
(Zago, 2020). Isso pode incluir a flexibilizagdo do critério de menor prego para favorecer a
inclusao de PMEs nos processos licitatorios (Jereissati; Melo, 2020).

A estratégia do Estado em utilizar seu poder de compra ¢ essencial para promover o
desenvolvimento econdmico local e regional, reforcando o papel das PMEs como motores de
desenvolvimento, gerando empregos, diversificando a economia e promovendo a
competitividade do mercado. A inclusdo das PMEs nas compras publicas requer a adog¢ao de
medidas especificas, como a facilitagdo de processos licitatorios e a reserva de cotas.

O setor publico pode ser um mercado promissor para produtos e servigos oferecidos
pelas PMEs, que, no entanto, seguem sub-representadas nos processos licitatorios. Essa

situagdo destaca a importancia das compras governamentais ndo apenas por sua relevancia
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socioecondmica, mas também pela eficiéncia que podem agregar a Administracdo Publica
(Saastamoinen et al., 2017). Focar nas dificuldades desse segmento direcionou a atengdo
académica para a transformacao do mercado publico em um espago menos exclusivo as grandes
corporagdes, criando um ambiente mais inclusivo.

Embora a eficécia dos instrumentos de politicas publicas voltadas ao fomento das PMEs
seja uma tematica ainda emergente na literatura, estudos mais aprofundados poderiam elucidar
os impactos dessas iniciativas na geracdo de empregos e na inclusdo das pequenas empresas
nos mercados publicos. Para superar as barreiras existentes, governos de diversos paises tém
desenvolvido politicas especificas para ampliar o acesso das pequenas empresas as compras
publicas, visando garantir uma participacdo mais ativa dessas no mercado e aumentar sua
competitividade.

O volume significativo de compras realizadas pelo setor publico permite ao Estado um
poder de compra que pode ser usado para impulsionar o desenvolvimento social e econdmico,
promovendo a geracdo de empregos e a distribuicdo de renda. Essa faceta econdmica das
aquisicdes governamentais enfatiza o papel estratégico na promocao de politicas que conciliem
eficiéncia administrativa e inclusdo socioecondmica (Frossard; Camara, 2010).

Apesar da existéncia de mecanismos de apoio as PMEs, ainda ¢ necessario simplificar
mais os procedimentos licitatorios para garantir que essas empresas tenham acesso mais facil
aos contratos publicos. A burocracia e a complexidade dos processos muitas vezes agem como
barreiras para o engajamento das PMEs, o que demanda uma revisao dos critérios e etapas para
tornar esses processos mais inclusivos e acessiveis (Fee ef al., 2002).

Saastamoinen et al. (2017) identificaram que as barreiras enfrentadas pelas PMEs em
contratos publicos variam consideravelmente e ndo sdo homogéneas. Os principais obstaculos
sdo: falta de recursos, dificuldades no processo de aquisi¢do, falta de habilidades praticas,
desconhecimento sobre os procedimentos e escassez de profissionais qualificados ou parceiros
comerciais. Ressaltaram, ainda, que a auséncia de programas de treinamento continuo agrava
essas barreiras, especialmente quando as empresas ja enfrentam limitacdes de recursos e
habilidades praticas, afetando sua competitividade e participagao.

O poder de compra estatal estd sujeito a processos de negociacao e a escolha de valores
que melhor se adaptam ao contexto das compras publicas. A harmonizacdo dos interesses
envolvidos representa um desafio constante. Cada ordenamento juridico estabelece critérios
especificos para a mensuragdo desses valores, buscando o equilibrio entre economicidade,

eficiéncia e qualidade (Zago, 2018).
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Nesse contexto, o papel do ordenamento juridico ¢ fundamental para assegurar a
transparéncia e a defesa dos interesses publicos no processo licitatorio. No Brasil, o poder de
compra do Estado é regulado por um conjunto de legislacdes, destacando-se a Constitui¢ao
Federal de 1988 e leis especificas, como a Lei n.° 14.133/2021, conhecida como Nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos; a Lei n.° 8.987/1995 (Brasil, 1995), que regula a
concessdao de servigos publicos; a Lei n.° 11.079/2004, sobre as Parcerias Publico-Privadas
(Brasil, 2004); e a Lei n.° 14.034/2020 (Brasil, 2020), referente as medidas emergenciais no
setor aéreo durante a pandemia da COVID-19.

Esses instrumentos formam o arcabougo legal das compras publicas no pais, garantindo
a operacao do Estado de acordo com os principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (Brasil, 1988). A Lei n.° 14.133/2021, em especial, é considerada um
marco para o sistema de contratacdes publicas brasileiro, ao estabelecer os principios, valores
e normas que devem nortear o poder de compra estatal. Procura também garantir eficiéncia,
transparéncia e competitividade nas licitagdes e contratos, promovendo o melhor custo-
beneficio, a isonomia entre licitantes e a economicidade, direcionando a administragao publica
a buscar o menor prego, sem comprometer a qualidade dos bens e servigos (Brasil, 2021).

As normas vigentes determinam que, ao exercer seu poder de compra, o Estado deve
encontrar um equilibrio entre a satisfagdo das necessidades publicas e os principios de
eficiéncia, economicidade e isonomia (Saramago, 2021). Um exemplo dessa aplicagdo foi
durante a pandemia de COVID-19, quando o governo agilizou as contratagdes de insumos
médicos, flexibilizando prazos e formalidades licitatérias, mas sem renunciar a qualidade e da
busca por fornecedores que oferecessem precos competitivos, mantendo celeridade e controle
(Silveira; Caracas, 2024).

O poder do Estado pode ser usado, estrategicamente, para promover o desenvolvimento
econdmico, social, ambiental, tecnolégico e inovador. Entre os exemplos praticos dessa
atuagdo, destacam-se os incentivos, como o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Brasil, 2021), e o Programa de Fomento ao Empreendedorismo Inovador
(Brasil, 2022). Embora se reconheca um potencial ¢ um aumento no uso de critérios
sustentaveis, essa forma de exercer o poder mostra como o Estado pode influenciar,
significativamente, o desenvolvimento socioecondmico.

Na Figura 1, apresentam-se a estrutura da gestdo de compras publicas e os diferentes
niveis de planejamento que ajudam a alcangar os objetivos estratégicos, como o atendimento
de politicas publicas, o desenvolvimento nacional sustentavel e o uso do poder de compra para

promover inovagdo € o bem comum.
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Figura 2 — estrutura da gestao das compras publicas
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Fonte: Terra (2018).

Nesse contexto, mostra-se, na Figura 1, como a estrutura de uma gestao eficiente de
compras publicas esta diretamente ligada aos niveis de planejamento estratégico do Estado. Isso
porque esses niveis incluem desde o planejamento governamental até a gestao de suprimentos,
promovendo uma coordenagdo que busca maximizar o impacto positivo na economia local e
no desenvolvimento sustentdvel. Assim, o poder de compra do Estado estd além de apenas
satisfazer demandas internas, tornando-se uma ferramenta estratégica para impulsionar
transformagdes econdmicas e sociais significativas. Isso inclui estimular a producgdo local e
incentivar praticas que promovam o desenvolvimento nacional (Terra, 2018).

Por meio de uma atuagdo estratégica, o governo consegue apoiar setores especificos,

como a agricultura familiar, possibilitando que pequenos produtores participem das cadeias



59

produtivas. Essa abordagem nao somente responde as demandas sociais e econdmicas locais,
mas também ajuda a fortalecer cadeias de valor mais sustentaveis e inclusivas.

O desafio, contudo, consiste em equilibrar este direcionamento com a manutencio da
livre concorréncia e a aquisi¢ao de produtos/servigos de melhor qualidade e preco mais baixo,
conforme apontam Biderman et al. (2008). A Declaragdo da Rede Interamericana de Compras
Governamentais ¢ da Rede Ibero-Americana de Contratagdo Publica — Potenciando a
Sustentabilidade por meio da Compra Publica — destaca que, ao redesenhar politicas e
procedimentos, o governo pode alcangar beneficios adicionais, promovendo praticas de compra
sustentaveis (Rede Interamericana de Compras Governamentais, 2024). Esses beneficios, ainda
que inicialmente restritos aos mercados envolvidos diretamente, possuem o potencial de
impactar, de forma mais ampla, a sociedade. Dessa forma, CPS atuam como catalisadoras de
politicas que habilitam o governo a reformar os mercados por meio de seu poder de compra e
influéncia regulatoria.

De maneira semelhante, Barcessat (2015) observa que as licitagcdes sustentaveis buscam
utilizar o poder de compra do Estado para intervir de modo indireto, porém profundo, na
economia, fomentando o desenvolvimento sustentavel em suas diversas dimensdes. A
legitimidade do emprego das compras publicas como ferramenta de politicas publicas ¢
respaldada por disposi¢des legais que estabelecem o desenvolvimento nacional sustentavel
como um dos objetivos das licitagdes. Esse fato revela a importancia de alinhar as diretrizes de
compras estatais com os objetivos de politicas publicas, visando influenciar, positivamente, o
mercado e promover uma mudanc¢a nos padrdes de producdo em dire¢do a modelos mais
sustentaveis (Nonato, 2022). Para que o poder de compra do Estado seja efetivamente utilizado,
¢ crucial que exista sinergia e uma governanca eficaz na gestdo das compras publicas. Sem essa
coordenacdo, a administragao publica enfraquece seu impacto e seu potencial transformador.

Fenili (2016) destaca que, mesmo que de maneira tardia, o governo demonstra uma
compreensdo crescente do papel estratégico das compras publicas na execucdo de politicas
publicas especificas. O autor enfatiza que o volume significativo de compras governamentais
confere ao Estado a capacidade de se posicionar como um agente lider na injecdo de capital no
mercado, com o potencial de transformar a dindmica econdmica. Portanto, as compras publicas
devem ser entendidas ndo somente como um mecanismo de economia, mas como uma
ferramenta central na implementacdo de politicas publicas orientadas ao desenvolvimento

sustentavel.
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2.3 ESTADO COMO COMPRADOR E A FUNCAO DAS CONTRATACOES PUBLICAS

A execugdo dos deveres do Estado, no ambito da gestdo publica, envolve a celebracao
constante de contratos que asseguram a prestacao de servigos e a aquisi¢do de bens necessarios
a administracdo. Nesse contexto, o poder de compra do Estado desempenha um papel central,
pois, por meio dele, se situa como um dos maiores consumidores do mercado privado,
adquirindo produtos e servicos tanto para suas atividades internas quanto para satisfazer
diretamente as necessidades da populagdo (Oliveira Filho, 2018). Essa dinamica possibilita que
o Estado atue em prol do fomento a economia, a0 mesmo tempo em que atende aos interesses
publicos de forma ampla.

Ao assumir a posi¢do de comprador, o Estado ndo busca apenas suprir suas demandas
administrativas, mas também direciona suas aquisi¢cdes para areas que promovem beneficios
sociais e coletivos. O Principio da Economicidade, muitas vezes, converge com o da eficiéncia,
criando um equilibrio entre o controle dos gastos publicos e a qualidade dos servicos oferecidos.
As contratagdes emergenciais durante a pandemia de COVID-19 ilustram essa relagdo,
exigindo do Estado uma rapida articulagdo nas contratagdes, sem prejuizo da qualidade dos
materiais adquiridos para a satde (Raimundo, 2020).

Dessa forma, ao firmar contratos com fornecedores privados, o Estado visa ndo somente
a otimizagdo dos recursos financeiros, mas também a constru¢do de uma relacdo juridica que
beneficie os cidaddos diretamente. As contratacdes publicas ultrapassam simples transagdes
comerciais, estabelecendo direitos e deveres para as partes envolvidas; enquanto os beneficios
se estendem a coletividade, destinataria final das acdes estatais (Santos, 2018). Portanto, na
aquisi¢cdo de bens e servigos, o Estado atua como um agente de desenvolvimento social,
alinhando suas ac¢des as demandas populacionais.

Nesse cenario, as contratagdes publicas devem ser compreendidas ndo isoladamente,
mas como parte integral de um processo mais abrangente de implementacdo de politicas
publicas. A inclusdo de beneficios para as PMEs nas licitagcdes, por exemplo, ndo somente
fomenta a competitividade, como também estimula o desenvolvimento regional e a economia
local (Gontijo, 2024). Similarmente, a adogdo de critérios que assegurem a sustentabilidade nas
contratacdes demonstra o compromisso do Estado com objetivos de desenvolvimento
econdmico sustentavel.

A inclusdo de egressos do sistema prisional nas contratagdes publicas representa um
avanco na concretizagdo da funcdo social e solidaria das empresas, promovendo a reabilitagao

e a reintegracdo desses individuos na sociedade. O Estado do Maranhao, por meio do Decreto
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n.° 37.806/2022, tornou obrigatdria a reserva de vagas para egressos em licitagdes publicas
voltadas a prestacdo de servigos, estabelecendo diretrizes claras para a contratagdo desse
publico especifico (Maranhdo, 2022). Essa politica busca ndo apenas ampliar o acesso ao
mercado de trabalho, mas também reduzir a reincidéncia criminal, promovendo oportunidades
concretas de reinser¢do social (Rodrigues de Brito ef al., 2024).

Além da questdo social, a inclusdo dos egressos por meio das compras publicas impacta,
positivamente, a economia, uma vez que permite que esses individuos se tornem
economicamente ativos, reduzindo sua dependéncia de auxilios governamentais e fortalecendo
o mercado de trabalho. Na esfera juridica, a iniciativa estd em consonancia com o0s principios
da dignidade da pessoa humana e da fung¢do social da empresa, sendo um modelo que pode ser
ampliado para outras regides do pais. Assim, a utilizacdo das contratacdes publicas como
ferramenta de inclusdo refor¢a a responsabilidade social das empresas e do Estado, contribuindo
para uma sociedade mais justa e igualitaria (Rodrigues de Brito et al., 2024).

Dadas essas observagoes, ¢ possivel afirmar que as compras publicas constituem uma
ferramenta estratégica e complexa, além da mera aquisi¢ao de bens e servicos, sendo uma ponte
entre a administragdo publica e a sociedade, cumprindo um papel essencial para o alcance dos
objetivos estatais e para o desenvolvimento socioecondmico do pais.

Embora o processo de contratagdo publica possa parecer complexo, dada a
multiplicidade de normas e procedimentos, a legislacdo estabelece um quadro claro e detalhado
que orienta o Estado em suas decisdes. Esta define critérios objetivos a serem seguidos
rigorosamente, visando assegurar que as necessidades publicas motivadoras sejam atendidas de
forma eficaz e eficiente. Assim, a legisla¢@o atribui ao Estado a responsabilidade de empregar
os recursos publicos de maneira eficiente, buscando sempre o melhor custo-beneficio e a
satisfazer a necessidade publica original (Zago, 2018).

O objeto da contratagdo, seja ele a aquisi¢do de bens, a execugao de obras ou a prestacao
de servigos, estd intrinsecamente ligado as demandas publicas, constituindo a razao
fundamental para o estabelecimento do contrato. Portanto, a contratacdo publica tem como
fun¢do primordial satisfazer essa necessidade publica especifica, o que justifica a sua realizagao
(Saramago, 2021).

A relacdo entre o objeto da contratacdo e a finalidade publica ¢ clara e direta, com o
objetivo de facilitar a aquisicao de bens, a prestagdo de servigos ou a execugdo de obras que
atendam a uma necessidade publica determinada. A identificacdo do objeto de um contrato
publico est4 detalhadamente descrita no documento, especificando o que sera adquirido e como

essa aquisicdo contribuira para as finalidades publicas preestabelecidas (Zago, 2018).
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Abordando essas questdes, a Lei n.° 14.133/2021, aborda em suas disposi¢des gerais, a

funcdo primaria e imediata da contratagdo publica, a saber:

Art. 1°. Esta Lei estabelece normas gerais de licitacdo e contratagdo para as
administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e abrange:

I — os orgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal e os o6rgaos do Poder Legislativo dos Municipios, quando no
desempenho de func¢do administrativa;

II — os fundos especiais e as demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Administragcdo Publica.

Art. 2°. Esta Lei aplica-se a:

I — alienagdo e concessdo de direito real de uso de bens;

II — compra, inclusive por encomenda;

III - locagao;

IV — concessdo e permissdo de uso de bens publicos;

V —prestagdo de servigos, inclusive os técnico-profissionais especializados;
VI — obras e servigos de arquitetura e engenharia;

VII — contratagdes de tecnologia da informagdo e de comunicacao.

O Estado-comprador objetiva obter do setor produtivo os objetos dispostos nos negdcios
juridicos realizados por meio do contrato, que configura o processo de contratacio como um
todo e tem por objeto primdrio, ainda que envolva obrigagcdes complexas, a formalizagdo de
uma necessidade publica a ser satisfeita (Zago, 2018).

O objeto em si do contrato e o processo de contratacdo pelo ente estatal e as obrigagdes
contratuais, podem ser complexos. A finalidade da contratagdo publica é sempre unica, tendo
sua identifica¢do disposta da forma mais clara possivel de acordo com a necessidade publica a
ser satisfeita com a consequente execuc¢do do contrato (Saramago, 2021).

Além disso, com relagdo a finalidade, essa deve ser perseguida uma vez que € acima de
tudo, social e imediata, estando diretamente refletida no objeto do contrato celebrado. Portanto,
o Estado-comprador faz uso das suas contratagdes para possibilitar o cumprimento da func¢ao
primaria e original, a saber: obter um tnico objeto relacionado a necessidade publica imediata,

que justifica a contratacao.

2.4 LEGISLACAO BRASILEIRA DE COMPRAS DO ESTADO

A legislacdo brasileira relativa as compras governamentais teve inicio com o Decreto-
Lei n.° 200, de 1967, que representou o marco inicial da regulacdo administrativa e financeira
moderna no pais, estabelecendo principios como a descentralizacdo e o planejamento,

influenciando, continua e significativamente, a organizagdo das compras governamentais.
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Embora ndo tenha abordado diretamente aspectos de sustentabilidade ou regionalizacdo, esse
decreto lancou as bases para a criagdo de normativas subsequentes, como a Lei n.° 8.666, de
1993, e a atual Lei n.° 14.133, de 2021, permitindo que a politica de compras publicas evoluisse
para incluir objetivos mais amplos.

Por quase trés décadas, a legislagao sobre compras publicas esteve consolidada na Lei
n.° 8.666, de 1993, posteriormente revogada pela Lei n.° 14.133, de 2021. Ambas as legislagdes
estabelecem normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos referentes a obras,
servigos, compras, alienagdes e locagdes no ambito do Poder Publico, abrangendo 6rgdos e
entidades da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Essas normas também se aplicam
a autarquias, fundacdes, fundos especiais, empresas publicas, sociedades de economia mista e
demais entidades controladas direta ou indiretamente pelos entes federados.

Com a entrada em vigor da Lei n.° 14.133, de 2021, observou-se uma significativa
modernizagdo nas contratagdes publicas, destacando-se, especialmente, a inser¢ao de principios
que reforcam a sustentabilidade e a eficiéncia econdmica e social. Entre as inovagdes mais
relevantes, ressalta-se a ampliacdo do conceito de “desenvolvimento nacional sustentavel”,
introduzido pela Lei n.° 12.349, de 2010, mas elevado a principio norteador para as licitagoes,
conforme disposto no Artigo 5° da Lei n.® 14.133, de 2021. Ao contrario da legislagdo anterior,
que ndo mencionava, expressamente, a promog¢ao do desenvolvimento sustentavel, a nova lei
favorece uma interpretacdo que estimula a regionalizagdo das politicas de compras, criando
oportunidades para que licitagdes beneficiem micro e pequenas empresas locais e regionais.

O Art. 3° da Lei n.° 14.133/2021 estabelece que:

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observdncia do principio
constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a
administra¢do e a promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentavel e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vinculag@o ao instrumento convocatorio, do
julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.

Esse dispositivo evidencia a necessidade de as contratacdes publicas ultrapassarem sua
funcdo meramente operacional e comecarem a ser consideradas como mecanismos de
efetivacdo de politicas publicas, articulando interesses econdmicos, sociais e ambientais.

Com a promulgacdo da Lei n.° 12.349/2010, introduziu-se o conceito de margem de
preferéncia para produtos e servigos nacionais, baseando-se em critérios como geragdo de

emprego, renda e sustentabilidade (Brasil, 2021). Tal legisla¢do, igualmente, viabilizou a
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adocdo de medidas compensatérias nas esferas comercial, industrial e tecnologica,
privilegiando empresas que proporcionem vantagens estratégicas para a economia do pais.

Todavia, a questdo do desenvolvimento regional sustentavel ndo era abordada de
maneira explicita. Com a entrada em vigor da Lei n.° 14.133/2021, tornou-se factivel que
decretos municipais estabelecam a regionaliza¢do das aquisi¢des, conforme estabelecido pelo
Art. 48 da Lei Complementar n.° 123/2006, que define o Estatuto Nacional da Microempresa e
da Empresa de Pequeno Porte.

Um exemplar dessa normativa ¢ o Decreto Municipal n.° 132, datado de 23 de junho de
2023, o qual estipula o tratamento favorecido, diferenciado e simplificado para microempresas
(ME), Empresas de Pequeno Porte (EPP) e Microempreendedores Individuais (MEI) em
licitagdes publicas de bens, servigos e obras na Administragdo Ptblica Municipal de Tuntum,
além de outras providéncias no municipio de Tuntum, localizado no Estado do Maranhao. Esse
decreto promove o tratamento privilegiado para ME/EPP locais, incentivando o
desenvolvimento econdmico regional (Prefeitura de Tuntum, 2023).

Conforme delineado em seu artigo 7°:

Art. 7°. Fica estabelecida prioridade de contratacdo para microempresas (ME),
empresas de pequeno porte (EPP) e microempreendedores individuais (MEI)
sediadas local ou regionalmente, até o limite de 10% (dez por cento) do melhor
prego valido, em todos os procedimentos licitatorios em que houver empate
entre os licitantes na forma descrito nos artigos 5° e 6°, deste Decreto,
inclusive em relagdo aos precos ofertados pelas demais microempresas (ME)
e empresas de pequeno porte ndo sediadas na sede do orgdo licitante ou na
regido prevista no inciso II; do Art. 2°, deste Decreto (Tuntum, 2023).

Empresas sediadas local ou regionalmente, conforme o artigo 2° desse Decreto
estabelece, terdo prioridade na contratacdo. Essa preferéncia se aplica até o limite de 10% sobre
o melhor prego vélido. Tal prerrogativa sera considerada em todos os procedimentos licitatorios
em que ocorrer empate entre os licitantes, conforme descrito nos artigos 5° e 6° desse Decreto.
Isso inclui os pregos apresentados tanto por MES quanto por empresas de pequeno porte que
ndo estejam sediadas na localidade do 6rgdo licitante ou em sua regido.

Além disso, ressalta-se que as medidas dispostas na Lei n.° 12.349/2010 passaram a ser
regulamentadas pelo Decreto n.° 7.546, de 2 de agosto de 2011 (Brasil, 2011), posteriormente
revogado pelo Decreto n.° 11.890, de 24 de janeiro de 2024 (Brasil, 2024), integrando, assim,
o conjunto de medidas. Nesse contexto, criou-se a Comissao Interministerial de Contratagdes
Publicas para o Desenvolvimento Sustentavel (CICS), com atribuigdes especificas relacionadas

a proposicao e ao acompanhamento da aplicacdo dos dispositivos legais sobre margem de
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preferéncia e medidas de compensacao comercial. A CICS envolve a Casa Civil, os Ministérios
da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, do Desenvolvimento, Induastria, Comércio e Servigos, da
Fazenda, das Relacdes Exteriores, do Trabalho e Emprego, do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), e da Financiadora de Estudos e Projetos
(Finep). A propria Comissdo aconselha que, diante da exigéncia legal sobre a margem de
preferéncia, deve haver estudos que embasem essas questdes.

No quadro 1, cita-se o Decreto n.° 11.890, de 22 de janeiro de 2024, que regulamenta o
art. 26, da Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, para dispor sobre a aplicacdo da margem de
preferéncia na administracdo publica federal direta, autdrquica e fundacional, e institui a CICS,
posteriormente editado pelo Decreto n.° 12.218, 11 de outubro de 2024, que altera o Decreto
n.° 11.890, de 22 de janeiro de 2024, que regulamenta o art. 26 da Lei n.° 14.133, de 1° de abril

de 2021, para dispor sobre a aplicagdo da margem de preferéncia.

Quadro 1 — decreto de concessdo de margem de preferéncia

LEGISLACAO MARGEM DE OBJETO DA MARGEM DE
PREFERENCIA PREFERENCIA
Inciso I, alinea a, do Decreto n.° Normal Bens reciclados, reciclaveis ou
11.890, de 22 de janeiro de 2024. biodegradaveis e  bens  ndo
enquadrados como tais.
Inciso II, alinea b, do Decreto n.° Adicional Produtos manufaturados nacionais
11.890, de 22 de janeiro de 2024 resultantes de desenvolvimento e

inovagdo tecnologica no Pais e

produtos manufaturados estrangeiros.

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Além disso, a Lei n.° 12.349/2010 surgiu com o amparo em dispensar a obrigatoriedade
de licitagdo no caso de quando os bens adquiridos forem destinados a pesquisa cientifica e
tecnologica com recursos da Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES), pela Finep, pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
(CNPq) ou por qualquer outra instituicdo que tenha como objetivo o fomento de pesquisas

credenciadas pelo Conselho. Tais questdes estdo dispostas na legislacdo, a saber:

Art. 72. O processo de contratagdo direta, que compreende os casos de
inexigibilidade e de dispensa de licitagdo, devera ser instruido com os
seguintes documentos:
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I — documento de formaliza¢do de demanda e, se for o caso, estudo técnico
preliminar, analise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou projeto
executivo;

II — estimativa de despesa, que devera ser calculada na forma estabelecida
no art. 23 desta Lei;

III — parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o
atendimento dos requisitos exigidos;

IV — demonstragao da compatibilidade da previsao de recursos orgamentarios
com o0 compromisso a ser assumido;

V — comprovagdo de que o contratado preenche os requisitos de habilitaco e
qualificacdo minima necessaria;

VI —razédo da escolha do contratado;

VII — justificativa de prego;

VIII — autorizacdo da autoridade competente.

Paragrafo unico. O ato que autoriza a contratagdo direta ou o extrato
decorrente do contrato devera ser divulgado e mantido a disposic¢ao do publico
em sitio eletronico oficial.

Art. 73. Na hipdtese de contratagdo direta indevida ocorrida com dolo, fraude
ou erro grosseiro, o contratado e o agente publico responsavel responderao
solidariamente pelo dano causado ao erario, sem prejuizo de outras sangdes
legais cabiveis.

Por sua vez, quando a contratacdo for realizada por alguma instituicdo cientifica ou
tecnologica (ICT), se deve observar o disposto na Lei n.° 10.973, de 2 de dezembro de 2004,
que observa os principios gerais de contratagcdo (Brasil, 2004). Dessa forma, esta disposto na

Lei:

Art. 3° A Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as respectivas
agéncias de fomento poderdo estimular e apoiar a constituicdo de aliangas
estratégicas ¢ o desenvolvimento de projetos de cooperagdo envolvendo
empresas, ICTs e entidades privadas sem fins lucrativos voltados para
atividades de pesquisa e desenvolvimento, que objetivem a geracdo de
produtos, processos e servigos inovadores e a transferéncia e a difusdo de

tecnologia. (Redagdo pela Lei n.° 13.243, de 2016).

Paragrafo unico. O apoio previsto no caput podera contemplar as redes e os
projetos internacionais de pesquisa tecnoldgica, as agdes de
empreendedorismo tecnologico e de criagdo de ambientes de inovagao,
inclusive incubadoras e parques tecnoldgicos, e a formagao e a capacitacdo de

recursos humanos qualificados. (Redacao pela Lei n.° 13.243, de 2016).
Art. 4° A ICT publica podera, mediante contrapartida financeira ou ndo
financeira e por prazo determinado, nos termos de contrato ou

convénio: (Redagdo pela Lei n.° 13.243, de 2016).

I — compartilhar seus laboratorios, equipamentos, instrumentos, materiais e
demais instalagdes com ICT ou empresas em agdes voltadas a inovagdo
tecnologica para consecugdo das atividades de incubagdo, sem prejuizo de sua

atividade finalistica; (Redagdo pela Lei n.° 13.243, de 2016).

IT — permitir a utilizacdo de seus laboratorios, equipamentos, instrumentos,
materiais ¢ demais instalagoes existentes em suas proprias dependéncias por
ICT, empresas ou pessoas fisicas voltadas a atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo, desde que tal permissdo ndo interfira


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm#art23
https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13243.htm#art2
https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13243.htm#art2
https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13243.htm#art2
https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13243.htm#art2
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diretamente em sua atividade-fim nem com ela conflite; (Redagdo pela Lei n.°

13.243, de 2016).
IIT — permitir o uso de seu capital intelectual em projetos de pesquisa,

desenvolvimento e inovagdo. (Redagdo pela Lei n.° 13.243, de 2016).

Paragrafo tinico. O compartilhamento e a permissdo de que tratam os incisos
I e II do caput obedecerdo as prioridades, aos critérios € aos requisitos
aprovados e divulgados pela ICT publica, observadas as respectivas
disponibilidades e assegurada a igualdade de oportunidades a empresas e

demais organizacdes interessadas. (Redagdo pela Lei n.° 13.243, de 2016).
Art. 5° Sdo a Unido e os demais entes federativos e suas entidades autorizados,
nos termos de regulamento, a participar minoritariamente do capital social de
empresas, com o proposito de desenvolver produtos ou processos inovadores
que estejam de acordo com as diretrizes e prioridades definidas nas politicas
de ciéncia, tecnologia, inovagdo ¢ de desenvolvimento industrial de cada
esfera de governo. (Redagdo pela Lei n.° 13.243, de 2016)

[.]

Art. 20. Os orgaos ¢ entidades da administracdo publica, em matéria de
interesse publico, poderdo contratar diretamente ICT, entidades de direito
privado sem fins lucrativos ou empresas, isoladamente ou em consorcios,
voltadas para atividades de pesquisa e de reconhecida capacitacdo tecnologica
no setor, visando a realizagdo de atividades de pesquisa, desenvolvimento e
inovagdo que envolvam risco tecnologico, para solugdo de problema técnico
especifico ou obtencdo de produto, servigo ou processo inovador. (Redagao

pela Lei n.° 13.243, de 2016).

O proprio Portal da Transparéncia do Governo Federal define licitagdo como o processo
por meio do qual a Administracdo Publica contrata obras, servigos, compras e alienagdes
(Brasil, 2024).

Em suma, a licitagdo constitui a forma pela qual a Administragao Publica efetua compras
e vendas, por meio de contratos que figuram como partes os orgdos ou entidades da
Administragdo Publica e os particulares, firmando, assim, um acordo para a formagdo de um
vinculo, estipulando obrigagdes reciprocas, geralmente envolvendo obrigagdes de pagar e de
fazer.

Até dezembro de 2023, manteve-se vigente a Lei n.° 8.666/1993, posteriormente
revogada pela Medida Provisoria n.° 1.167/2023 (Brasil, 2023), transferindo-se a regulagcdo das
compras publicas para a Lei n.° 14.133/2021, conhecida como a nova Lei de Licitagdes e
Contratos.

Entretanto, durante o periodo de transi¢do entre as legislagdes, até dezembro de 2023,
foi facultado ao gestor publico a possibilidade de optar pelo ordenamento de qualquer uma das
duas Leis, sendo vedado combiné-las em uma mesma licitagdo, somente podendo utilizar uma

ou outra norma por vez (Lopes e Santos, 2023).
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Ressalta-se que todos os contratos e licitacdes firmados em vigéncia da Lei n.°
8.666/1993 mantém sua validade, permanecem vigentes e continuam produzindo efeitos.
Assim, a lei revogada apenas deixou de produzir efeitos sobre novos processos iniciados apds
sua revogacao. Neste capitulo, analisa-se o arcabougo juridico que regula as compras publicas
no Brasil, destacando a Lei n.° 14.133/2021. O marco legal proporciona uma base sélida para
promover eficiéncia, transparéncia e inclusdo nos processos licitatorios, principalmente pela
inclusdo de critérios de sustentabilidade e o apoio a micro e pequenas empresas. Entretanto,
identificaram-se desafios, como a necessidade de capacitacdo dos gestores publicos e a
complexidade na implementagdo de algumas normas legais.

Esses aspectos sublinham a importancia da legislagdo como ferramenta de politica
publica. Por um lado, ela habilita o desenvolvimento regional ao promover a inclusdo de
empresas locais nos processos de licitagdo. Por outro lado, limitacdes como a burocracia e a
falta de um monitoramento eficaz podem diminuir seu impacto transformador.

Apesar dos avangos promovidos pela Lei n.° 14.133/2021, desafios significativos
persistem em sua implementacdo. A ENAP (2023) revelou que, aproximadamente, 40% dos
municipios brasileiros enfrentam dificuldades na adaptacdo aos novos procedimentos
licitatorios, principalmente devido a falta de capacitacdo técnica e a complexidade das
exigéncias normativas. Tal limitagdo pode gerar um efeito paradoxal: ao invés de ampliar a
participacdo das MPEs, nota-se uma concentragdo de contratos em grandes empresas que
possuem maior capacidade de adequagdo regulatoéria. Portanto, a reformulacdo legislativa por
si s6 ndo ¢ suficiente. Torna-se necessaria uma estratégia abrangente de capacitacdo e suporte
técnico para assegurar que os beneficios da nova lei beneficiem, efetivamente, as regides menos
desenvolvidas.

Com base nessa analise, examina-se, no proximo capitulo, como as politicas ptblicas
utilizam as compras governamentais para fomentar o desenvolvimento regional. Serdo
discutidas a aplicagdo pratica do arcabouco juridico e a avaliagdo de seu impacto na reducgao

das desigualdades regionais e no fortalecimento das economias locais.

2.5  MODALIDADES LICITATORIAS

As modalidades de licitacdo sdo procedimentos legalmente estabelecidos, destinados a
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica, com observancia dos
principios de economicidade, eficiéncia e legalidade. As licitacdes configuram-se como um

conjunto de atos administrativos interligados que culminam na celebracdo de contratos
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publicos. Durante a vigéncia da Lei n.° 8.666/1993, posteriormente revogada, a norma previa
cinco modalidades de licitagdo. O pregdo, instituido inicialmente pela Lei n.° 10.520/2002,
consolidou-se como uma modalidade especifica amplamente utilizada para a aquisi¢ao de bens
e servigos comuns.A concorréncia, tradicionalmente compreendida como modalidade ordinaria
e de ampla abrangéncia, permite a participacdo de qualquer interessado que cumpra as
condi¢des do edital. Segundo Justen Filho (2016), na fase de habilita¢do, a Administracdo avalia
se o licitante possui os requisitos de idoneidade necessarios para a analise de sua proposta.

Com a promulgacdo da Lei n.° 14.133/2021, a licitagdo ganhou um papel mais
abrangente e estratégico, tornando-se um instrumento de fomento ao desenvolvimento
econdmico nacional, a sustentabilidade e a geragdo de empregos, além de combater praticas
ilicitas e simplificar os procedimentos administrativos. Camelo et al. (2022) destacam que a
nova lei reconhece a licitagdo como ferramenta regulatdria da economia, vinculada a objetivos
sociais e ambientais.

A Lein.® 14.133/2021 estabelece cinco modalidades de licitagdo: pregdo, concorréncia,
concurso, leildo e didlogo competitivo. O pregdo ¢ obrigatorio para contratacdes de bens e
servigos comuns, conforme o artigo 6°, inciso XLI, da referida lei, baseando-se no critério de
julgamento do menor pre¢o ou maior desconto. Justen Filho (2016) define o pregdo como uma
modalidade destinada a contratacao de bens e servigos comuns, de valor irrelevante, aberta a
todos os interessados, exceto em formato eletronico.

Por sua vez, a concorréncia, direcionada a contratagdo de bens e servigos de maior
complexidade, inclui obras e servigos comuns e especiais de engenharia. Os critérios de
julgamento dessa modalidade sdo o menor preco, melhor técnica, técnica e prego, maior retorno
econdmico e maior desconto, conforme o artigo 6°, inciso XXXVIII, da Lei n.° 14.133/2021
(Brasil, 2021).

Ao substituir integralmente a legislagdo anterior, a Lei n.° 14.133/2021 eleva as
modalidades licitatorias a instrumentos multifacetados, capazes de alinhar os interesses
publicos aos principios constitucionais da Administracdo Publica, promovendo eficiéncia,
transparéncia e responsabilidade fiscal. Para ilustrar, um levantamento foi realizado sobre os
principais aspectos das modalidades de licitagdo conforme a legislagdo vigente no estado de

Goiaés.

Quadro 2 — modalidades de licitacdo — lei n.° 8.666/1993, Lei n.° 10.520/2002, Lei n.° 12.462/2011 ¢
Lein.® 14.133/2021
Lei n.° 8.666/1993 Lei n.° 14.133/2021

v Concorréncia v Pregéo
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v Tomada de Pregos v Concorréncia
v Convite v Concurso
v Concurso v Leildo
v Leilao v Dialogo Competitivo

v Pregdo — Lei n.° 10.520/2002

v Regime Diferenciado de Contratagdo — Lei
n.° 12.462/2011

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

2.5.1 Pregao

O Pregdo, conforme definido pela Lei n.° 14.133/2021, é uma modalidade de licitacao
destinada a aquisi¢ao de bens e servicos comuns, caracterizados como "aqueles cujos padrdes
de desempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos pelo edital, através de
especificagdes usuais de mercado" (art. 6°, inciso XIII, e art. 29, caput). A utilizagdo do pregao
para contratar servigos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual,
obras e servigos especiais de engenharia, ¢ proibida conforme o art. 29, pardgrafo unico.
Contudo, permite-se a contratagdo de servigos comuns de engenharia por essa modalidade,
desde que sejam considerados "todo servico de engenharia objetivamente padronizdvel em
termos de desempenho e qualidade, abrangendo manutencdo, adequacdo e adaptacao de bens
moveis e imoveis, sem alterar suas caracteristicas originais" (art. 6°, inciso XXI, alinea a, e art.
29, paréagrafo tinico).

O pregoeiro, encarregado de conduzir o processo licitatorio, ¢ responsabilizado,
individualmente, pelos atos praticados, exceto quando comprovadamente induzido a erro pela
equipe de apoio, como determina o art. 8°, §§ 1° e 5° da Lei n°® 14.133/2021. Prefere-se realizar
o pregdo eletronicamente, sendo a forma presencial excepcional e necessitando, devidamente,
motivacdo. A sessdo publica, nesse caso, deve ser documentada em ata e registrada por meios
audiovisuais (art. 17, § 2°).

O pregdo considera como critérios para julgamento o menor pre¢o ou o maior desconto,
visando assegurar a minimiza¢do dos custos para a Administragdo, respeitando os padrdes
minimos de qualidade estabelecidos no edital de licitacdo" (art. 6° inciso XLI, e art. 34).
Prioriza-se a sele¢do da proposta que ofereca o melhor custo-beneficio, seguindo o Principio de
Vantagem para a Administragdo Publica conforme o processo licitatorio tem por objetivo,

segundo o art. 11, inciso I, da Lei n.® 14.133/2021.
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Destaca-se que, ao implementar os critérios de "menor pre¢o" ou "maior desconto", a
Administragdo tem liberdade para escolher entre o pregdo e a concorréncia, com base na
natureza do objeto contratado (art. 6°, incisos XXXVIII a XLII, da Lei n.® 14.133/2021). Optar
pelo pregdo ¢ mais apropriado quando o objeto licitado possui padrdoes de desempenho e
qualidade que podem ser claramente definidos no edital, em consondncia com as especificacdes
de mercado (Brasil, 2023).

Assim como acontece na concorréncia, a Lei n.° 14.133/2021 estipula que o pregdo siga
um procedimento com etapas bem definidas: preparacdo, divulgag¢do do edital, apresentacao
das propostas e lances, julgamento, habilitagdo, fase recursal e, por fim, homologacao (art. 17).
A andlise de habilitagdo normalmente sucede a apresentacdo e julgamento das propostas.
Todavia, ¢ possivel inverter essa ordem, desde que tal medida esteja prevista no edital e
justificada por um ato motivado, destacando os beneficios dessa alteragdo (art. 17, § 1°).

De acordo com a Lei n.° 14.133/2021, o pregdo ¢ obrigatdrio para aquisi¢ao de bens e
servicos considerados comuns, os quais t€ém seus padrdes de desempenho e qualidade
objetivamente definiveis pelo edital, mediante especificagdes usuais do mercado" (art. 6°, inciso
XIII). Essa modalidade de licitagdo deve utilizar o critério de julgamento de menor prego ou o
maior desconto para sele¢do das propostas (art. 6°, inciso XLI).

A conducdo do pregdo ¢ de responsabilidade do pregoeiro, designado como agente de
contratacdo, que ¢ auxiliado por uma equipe de apoio. O pregoeiro ¢ individualmente
responsavel pelos atos praticados, exceto quando induzido a erro pela equipe de apoio (art. 8°,
§§ 1° e 5°). Em contrapartida, as licitacdes na modalidade de pregdo devem ser realizadas,
preferencialmente, de forma eletronica. A adocdo do formato presencial é permitida, apenas,
em situagdes excepcionais, com uma motivagao devidamente justificada e registrada, sendo
mandatoéria a gravagdo da sessdo publica em audio e video e o registro em ata (art. 17, § 2°).

A fase de analise e julgamento pode, também, incluir procedimentos adicionais, como
a avaliacdo de amostras ou a realizagdo de testes de conformidade para garantir que o objeto
licitado atenda as especificagdes do edital. Esses procedimentos, quando aplicaveis, devem ser
efetuados durante a fase de julgamento, conforme estabelecido no edital (art. 17, § 3°).

Além disso, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) salienta que, no
pregdo e em outras modalidades de licitagdo, ¢ fundamental documentar as razdes das decisoes,
especialmente as que dizem respeito a desclassificagdo de propostas, a inabilitacao de licitantes
ou ao julgamento de recursos, assegurando, assim, a observancia ao principio da motivacao,
conforme destaca o Acordao do TCU n.® 977/2024 — Plenério (Brasil, 2024). O TCU também

ressalta a necessidade de justificar, formalmente, a escolha pelo pregdo presencial em
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detrimento do eletrénico, visto que este ¢ o método preferencial estabelecido pela legislacao,
de acordo com o Acordao do TCU n.° 639/2024 — Plenario (Brasil, 2024).

Finalmente, o pregdo se consolida como modalidade imprescindivel para a
Administragdo Publica na aquisi¢ao de bens e servicos comuns, promovendo maior eficiéncia,
transparéncia e economia nos processos de licitagdo. A adogdo preferencial de ferramentas
eletronicas garante uma maior competitividade e acessibilidade, estando em consonancia com

os principios fundamentais da Administracao Publica.

2.5.2 Pregao Eletronico

O pregao, anteriormente regido pela Lei n.° 10.520/2002 (Brasil, 2002), passou a ser
integralmente regulamentado pela Lei n.° 14.133/2021 a partir de janeiro de 2024. Essa nova
legislacdo substitui o marco anterior e estabelece novas diretrizes para licitagdes e contratos
administrativos no Brasil. O pregdo ¢ utilizado para a aquisicdo de bens e servigos comuns,
conforme definido no artigo 6°, inciso XXI, da Lei n.° 14.133/2021. Suas principais
caracteristicas incluem a inversdo da fase de habilitagdo, a simplificagdo dos procedimentos e
a possibilidade de lances competitivos, proporcionando maior agilidade e economia ao processo
licitatorio.

A modalidade eletronica, o Pregdo Eletronico, ganhou destaque com a nova legislagao,
realizando-se em ambiente virtual e promovendo sessdes publicas de disputa por meio da
tecnologia da informacgdo. A comunicacdo entre os agentes publicos e os fornecedores licitantes
ocorre pela internet, permitindo maior alcance, transparéncia e interagao.

Conforme Fernandes (2015), o pregdo eletronico visa atender as necessidades da
Administragdo Publica de forma mais rdpida e econdmica, promovendo desburocratizagdo e
eficiéncia. Sua agilidade decorre de um procedimento estruturado que visa reduzir etapas
burocraticas, e aumentar a competitividade, com a apresentagdo de lances sucessivos e a
inversdo das fases de habilitagdo e propostas.

Além disso, os sistemas eletronicos de compras, como o ComprasNet, t€ém papel central
no governo eletronico, facilitando a troca rapida e eficiente de informagdes sobre precos,
produtos e servigos entre compradores e fornecedores, reduzindo custos e otimizando o
processo de compras publicas (Gongalves; Figueiredo, 2022). Esses sistemas ndo apenas
aumentam a eficiéncia e transparéncia das compras publicas, como também ampliam a
competitividade, assegurando a participagdo de fornecedores de diferentes regides nas

licitagdes.
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2.5.3 Concurso

O concurso ¢ uma modalidade de licitagdo utilizada para selecionar trabalhos técnicos,
cientificos ou artisticos, cujos critérios de julgamento se baseiam na melhor técnica ou conteudo
artistico, com concessdo de prémio ou remuneracdo ao vencedor, conforme a Lei n.°
14.133/2021, art. 6°, inciso XXXIX.

O objeto dessa modalidade deve estar relacionado a trabalhos técnicos, cientificos ou
artisticos, ndo se confundindo com concursos publicos para provimento de cargos ou empregos.
Ademais, o concurso ndo deve ser utilizado para contratacdo de servicos de mao de obra
terceirizada, segundo a Lei n.° 14.133/2021, art. 30, paragrafo Unico.

A legislacdo estabelece que o edital do concurso deve contemplar regras e condi¢des
especificas, incluindo: a qualificagdo exigida dos participantes; as diretrizes e formas de
apresentacao dos trabalhos; e as condi¢des de realizagdo, além do prémio ou remuneragao a ser
concedido ao vencedor, conforme o art. 30, caput, da Lei n® 14.133/2021.

E obrigatéria a previsdo no edital da cessdo dos direitos patrimoniais relativos ao projeto
para a Administracdo, bem como a autorizacdo para sua execuc¢do, conforme o juizo de
conveniéncia e oportunidade da autoridade competente, de acordo com a Lei n.° 14.133/2021,
art. 30, paragrafo unico, e art. 93.

O Acordao n.® 1.079/2019 do TCU salienta a importancia de promover a contratagio de
projetos por meio de concursos (Brasil, 2004). Esse relatorio aponta que a deficiéncia de
projetos ¢ um dos principais fatores que causam paralisagdes de obras e que licitagdes baseadas,
apenas, em critérios de menor preco ou técnica e preco tém resultado insatisfatério a longo
prazo.

Entre as vantagens da contratagcdo de projetos por concursos, destaca-se a possibilidade
de a Administracdo captar diferentes concepgdes e solucdes para o projeto, elaboradas pelos
participantes, permitindo a escolha da melhor solug¢do técnica. Isso garante maior controle
técnico e econdmico sobre a execucdo do projeto, assegurando maior aderéncia as demandas
publicas e minimizando os riscos de paralisacdo.

O art. 93 da referida lei estabelece que, nos concursos destinados a elaboragdao de
projetos, o vencedor deve ceder a Administragdo Publica os direitos patrimoniais sobre o
projeto, bem como autorizar sua execug¢do, conforme o juizo de conveniéncia e oportunidade
das autoridades competentes. O art. 93 da Lei n.° 14.133/2021 regula a cessdo de direitos

patrimoniais em contratos de projetos ou servicos técnicos especializados, incluindo
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dispositivos e tecnologias, como softwares ou equipamentos de informatica. Especifica que, em
projetos envolvendo criagdo tecnoldgica, cientifica ou artistica, os direitos autorais e sua
aplicag¢do ou adequagdo devem ser assegurados ao ente publico. Qualquer alteragdo no projeto
pela Administracdo deve respeitar os direitos do autor, sendo os registros necessarios
promovidos nos 6rgdos competentes.

Reitera-se a relevancia dos concursos como alternativa para a contrata¢do de projetos
técnicos de alta qualidade, permitindo a Administrag@o escolher propostas que melhor atendam
ao interesse publico, promovendo maior controle técnico e econdmico.

Assim, o concurso se destaca como ferramenta essencial para a Administragdo Publica
na busca por qualidade técnica elevada, inovacdo e realizagdo de projetos alinhados as

necessidades do setor publico, conforme reforgado pela jurisprudéncia do TCU.

2.5.4 Dialogo Competitivo

O dialogo competitivo, conforme previsto na Lei n.° 14.133/2021, configura-se como
uma modalidade de licitagdo voltada para a contratacdo de obras, servicos e compras em
cenarios de alta complexidade. Tal complexidade evidencia-se quando a Administracao Publica
encontra dificuldades em definir, antecipadamente, os aspectos técnicos, juridicos ou
financeiros envolvidos. De acordo com o art. 6°, inciso XLII, da referida lei, essa modalidade
permite a Administragao conduzir didlogos com licitantes que foram previamente selecionados,
baseando-se em critérios objetivos estipulados no edital. O intuito ¢ desenvolver uma ou
multiplas alternativas aptas a suprir as necessidades administrativas. Apos a conclusao desses
didlogos, os licitantes devem submeter suas propostas finais para avaliacao.

Essa modalidade revela-se, particularmente, vantajosa em situagdes nas quais a
Administrag@o identifica uma necessidade especifica, mas carece de informacdes suficientes
para determinar a melhor solugdo. A interacdo com o setor privado, possibilitada pelos didlogos,
favorece a identificagdo de alternativas inovadoras ou customizadas, com o objetivo de atender
aos requerimentos publicos. Especificamente, o art. 32 da Lei n.° 14.133/2021 estabelece as
condi¢des para a utilizagdo do didlogo competitivo, restringindo essa abordagem a contratagdes
que envolvam: inovagdo tecnologica ou técnica (art. 32, inciso I, alinea a); necessidade de
adaptacao de solucdes disponiveis no mercado (art. 32, inciso I, alinea b); ou situagdes em que
a Administra¢do nao consiga definir, com precisdo, as especificagdes técnicas necessarias (art.
32, inciso I, alinea c).Além disso, o uso de didlogo competitivo ¢ apropriado quando ha a

necessidade de identificar e definir meios ou alternativas para atender as exigéncias
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administrativas, incluindo a escolha da solu¢do técnica mais adequada, os requisitos técnicos
para a implementacdo da solugdo e a configuragdo juridica ou financeira do contrato (art. 32,
inciso II).

O procedimento regulamentado pelo art. 32, § 1°, da mesma lei, deve ser conduzido por
uma comissao de contratagdo, composta por pelo menos trés membros efetivos ou empregados
publicos, podendo haver o apoio de assessoria técnica. Divide-se em trés etapas: a pré-selecao
dos licitantes com base em critérios objetivos; o desenvolvimento de alternativas durante o
didlogo; e a apresentacdo e avaliagcdo das propostas finais na fase competitiva.

Delineado para situacdes em que a solucdo ndo pode ser definida a priori, devido a
auséncia de opg¢des prontas no mercado ou a complexidade da demanda, por meio do didlogo
competitivo, busca-se construir, juntamente aos licitantes, alternativas mais adequadas as suas
demandas. Ele também promove maior eficiéncia, ao estimular a inovagdo e possibilitar a
adaptacao de solucdes as condigdes especificas do contrato.

O artigo 32 da Lei n.° 14.133/2021 estabelece as condi¢des para o uso do dialogo
competitivo, limitando-o a contratacdes que envolvem: inovagao tecnoldgica ou técnica (inciso
I, alinea a); necessidade de adaptacdo de solugdes disponiveis no mercado para satisfazer a
demanda (inciso I, alinea b); e a impossibilidade de a Administragdo definir com precisao
suficiente as especifica¢des técnicas (inciso I, alinea c). O didlogo também se aplica quando ha
a necessidade de a Administragdo definir alternativas que atendam as suas necessidades,
especificamente em relagdo a solugdo técnica mais adequada, aos requisitos técnicos, ou a
estrutura juridica ou financeira do contrato (inciso II).

O procedimento do didlogo competitivo, conforme descrito no artigo 32, § 1°, da mesma
lei, divide-se em trés fases: (i) pré-selecdo dos licitantes, com critérios definidos no edital; (ii)
didlogo entre a Administracdo e os licitantes para explorar solugdes; e (iii) fase competitiva,
com a apresentacdo e avaliagdo das propostas finais. Durante as reunides, ¢ mandatdrio o uso
de recursos tecnoldgicos de dudio e video para o registro do contetido dos didlogos (artigo 32,
§ 1°, inciso VI).

A lideranca do didlogo competitivo cabe a uma comissao de contratagdo, composta por,
no minimo, trés servidores efetivos ou empregados publicos, que podem contar com apoio
técnico especializado (artigo 32, § 1°, inciso XI). O edital deve estipular prazos minimos para
submissao das propostas e detalhar as etapas da licitagdo, conforme o artigo 32, § 3°, e o artigo
17 da lei em questao.

Na esfera normativa, a Instru¢do Normativa Seges/ME n.° 2/2023 regulamenta o critério

de julgamento por técnica e prego de forma eletronica; a Instru¢do Normativa Seges/ME n.°
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96/2022 estabelece o critério de julgamento pelo maior retorno econdmico, também de forma
eletronica; e a Instru¢do Normativa Seges/ME n.° 79/2024 prevé a hipdtese de sorteio e atualiza
os percentuais maximos para convoca¢do de licitantes nas modalidades aberto/fechado e
fechado/aberto, quando aplicavel a margens de preferéncia.

Adicionalmente, a Orientacdo Normativa AGU n.° 82/2024 enfatiza que o edital deve
especificar os critérios objetivos para exclusao da fase competitiva, assegurando a transparéncia
e a competitividade do processo. O TCU, por meio de sua jurisprudéncia, ressalta,
frequentemente, a expressdo “modalidade didlogo competitivo” em decisdes que tratam de
projetos técnicos e contratacdes inovadoras, destacando a sua importancia para assegurar a
eficiéncia e a qualidade das solugdes contratadas.

No contexto das compras publicas, como um instrumento de desenvolvimento regional,
a modalidade de didlogo competitivo, prevista na Lei n.° 14.133/2021, assume um papel
estratégico ao possibilitar a Administragdo Publica interagir com o setor privado na
identificagdo de solucdes inovadoras e personalizadas para demandas complexas. Permitindo a
construcdo conjunta de alternativas que atendam as especificidades regionais, contribui,
significativamente, para a promoc¢do da eficiéncia administrativa e do desenvolvimento
econdmico, especialmente em cenarios de escassez de infraestrutura ou de inovagdo
tecnologica. Dessa forma, cria-se uma ponte entre o potencial das compras publicas, abordado
no capitulo anterior, e sua implementagao pratica, que sera detalhada no capitulo seguinte, com
enfoque na integragdo entre direito, economia e politicas publicas para o avango do

desenvolvimento regional.
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3 INTEGRACAO ENTRE DIREITO, ECONOMIA E POLITICAS PUBLICAS PARA
O DESENVOLVIMENTO REGIONAL

No capitulo anterior, abordou-se o papel economico das compras publicas, enfatizando
sua importancia como instrumento juridico-administrativo essencial para a implementacdo de
politicas publicas voltadas ao desenvolvimento regional. O Estado, atuando como grande
consumidor de bens e servigos, influencia, diretamente, a dindmica economica das regides do
pais. Utiliza seu poder de compra ndo apenas para satisfazer necessidades administrativas, mas
também como ferramenta estratégica para incentivar a atividade econdmica local,
especialmente em regides historicamente desfavorecidas.

O arcabouco legislativo, majoritariamente representado pela nova Lei de Licitagdes e
Contratos (Lein.° 14.133/2021), proporciona uma base juridica que permite ao Estado priorizar
determinados setores e regides em suas aquisi¢des. Isso promove ndo somente a eficiéncia
econdmica, mas também objetivos sociais, como a reducdo das desigualdades regionais.

Neste capitulo, analisa-se a interagdo entre direito, economia e politicas publicas como
fundamentos essenciais para tornar o uso das compras publicas mais eficiente em termos de
desenvolvimento regional. Destaca-se a importancia da interdisciplinaridade entre essas areas
para proporcionar uma visao abrangente e identificar barreiras e ameagas na utilizagao do poder
de compra governamental como agente de transformacdo econémica. A economia, enquanto
ciéncia, pode garantir a avaliagcdo do impacto e eficacia das politicas implementadas. Do mesmo
modo, a politica publica busca harmonizar a legislacdo com a realidade pratica, almejando
melhorar a condig¢do socioecondmica de regides periféricas.

Além disso, a Lei n.° 14.133/2021 representa uma inovag¢ao ao reforgar a relevancia das
compras publicas para reduzir desigualdades entre as regides brasileiras, ao possibilitar a
inser¢do de critérios de sustentabilidade e desenvolvimento regional nos processos de licitagao.
Portanto, propde-se, neste capitulo, uma discussdo sobre como essas inovagdes legislativas
interagem com uma perspectiva econdmica e social, visando ampliar o alcance da politica

publica e adequa-la aos principios de eficiéncia, equidade e transparéncia.

3.1 DIREITO, ECONOMIA E POLITICAS PUBLICAS

No cendrio juridico contemporaneo, a interdisciplinaridade entre Direito, Economia e
Politicas Publicas tem se mostrado uma abordagem relevante para compreender e efetivar

politicas publicas, especialmente no contexto brasileiro. A complexidade das demandas sociais
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e econdmicas exige que a constru¢do dessas politicas transcenda os limites de andlises
puramente juridicas ou econdmicas, integrando ambos os campos para promover uma
governanga mais eficiente e equitativa.

A Constitui¢do Federal de 1988 estabelece um marco normativo com o objetivo de
promover o desenvolvimento social e econdmico de maneira justa e equilibrada. O inciso III,
do artigo 3°, atribui ao Estado o dever de “erradicar a pobreza e a marginalizacdo, diminuir as
desigualdades sociais e regionais”. Nesse contexto, ¢ fundamental compreender as politicas de
desenvolvimento regional como parte de um cendrio mais amplo, que inclui as diretrizes globais
para a reducdo das desigualdades, conforme preconiza o ODS 10 (ONU, 2023). Esse objetivo,
focado em atenuar as disparidades tanto internas quanto entre paises, alinha-se a funcao
estratégica que o poder de compra do Estado pode desempenhar. Ao priorizar investimentos
em regides menos desenvolvidas, as politicas publicas podem promover uma distribui¢do de
recursos e oportunidades mais justa e equitativa. Isso reforca a coesdo social e econdmica no
Brasil, a exemplo do Novo Programa de Aceleragdo do Crescimento e do Bolsa Familia.

Para que esses objetivos sejam alcangados de maneira efetiva, ¢ crucial que as politicas
publicas sejam planejadas e executadas em consonancia com os principios constitucionais,
como eficiéncia e responsabilidade fiscal, previstos nos Artigos 37 e 163 da Constitui¢ao
Federal. O Direito, nesse panorama, atua como regulador das acdes estatais, estabelecendo
limites e parametros para assegurar a implementag¢do eficiente e sustentavel das politicas
publicas. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) impde diretrizes claras para garantir
que o uso dos recursos publicos seja feito de maneira responsavel, equilibrando as necessidades
sociais com a capacidade financeira do Estado (Brasil, 2020).

Por outro lado, a Economia fornece as ferramentas necessarias para analisar os impactos
das politicas publicas e sua viabilidade, considerando a gestdo eficiente dos recursos. A
intersec¢do entre Direito e Economia pode ser exemplificada pela AED, que possibilita uma
avaliag¢do do custo-beneficio das normas juridicas e de sua aplicabilidade pratica no ambito das
politicas publicas. A AED permite ao operador do direito e ao administrador publico avaliar
como a implementacdo de determinada politica pode influenciar no desenvolvimento
econdmico e social, verificando como o orcamento publico pode ser melhor empregado para
maximizar o retorno a sociedade (Cardoso, 2015).

A gestdo das financgas publicas, regulamentada pelos dispositivos constitucionais e pela
legislacdo infraconstitucional, como a Lei 4.320/64 e a Lei de Responsabilidade Fiscal, ¢ o
elemento central para a efetivagdo das politicas publicas. O Plano Plurianual (PPA), a Lei de

Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orc¢amentaria Anual (LOA) formam o tripé
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or¢amentario que direciona a alocacdo dos recursos publicos, obrigando o Estado a cumprir
seus objetivos de maneira planejada e fiscalmente responsavel. O controle financeiro, nesse
contexto, transcende a simples execucdo das despesas previstas no orgamento. Devem-se
observar, também, os efeitos econdmicos e sociais das politicas implementadas, visando
garantir a aplicagdo eficiente e transparente dos recursos publicos (Oliveira; Fortini, 2020).

O Direito Financeiro, segmento do Direito Publico, regula as atividades financeiras do
Estado, englobando a arrecadagdo de receitas, a gera¢do de recursos por meio do crédito
publico, a gestdo orcamentaria e o dispéndio publico. Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios possuem a responsabilidade de gerir seus respectivos orgamentos adequadamente,
conforme a Constitui¢ao Federal determina. A autonomia financeira desses entes ¢ fundamental
no federalismo brasileiro, assegurando sua capacidade de atuar conforme suas competéncias
orcamentarias.

O PPA ¢ o principal instrumento de planejamento governamental de médio prazo no
Brasil, destinado a definir, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica para despesas de capital e agdes correlatas. Sua responsabilidade ¢
assegurar que os investimentos publicos sejam conduzidos de forma coordenada e alinhada as
necessidades regionais e nacionais. A LDO serve como um elo entre o PPA (plano estratégico)
e a LOA, que corresponde ao plano operacional. A LDO prioriza as a¢des para o ano
subsequente, assegurando que as politicas publicas estejam alinhadas ao planejamento de médio
prazo estabelecido pelo PPA.

A Constituigdo Federal de 1988 estruturou o sistema financeiro publico de maneira clara
e eficiente, criando uma base solida para as financas publicas. Essas normas, além de se
aplicarem ao Poder Executivo Federal, também organizam os Estados e Municipios,
promovendo uniformidade na gestio financeira. E crucial seguir os preceitos constitucionais e
manter a integridade administrativa para melhor implementagao das politicas ptiblicas no Brasil
e para um investimento mais eficaz dos recursos.

No campo juridico, muitos institutos e normativas passaram por um processo de revisao
apos a promulgagdo da Constitui¢do Federal de 1988, analisando sua conformidade com a nova
ordem constitucional. Esse processo, conhecido como “filtragem constitucional”, visa
distinguir normas compativeis das incompativeis com os preceitos constitucionais, promovendo
a exclusdo ou a adequagao das disposi¢des infraconstitucionais. Um exemplo dessa adaptagao
¢ 0 Codigo de Processo Penal, cujas disposicdes anteriores a Constituicao foram revisadas para

garantir sua conformidade com os direitos e garantias fundamentais estabelecidos na Carta
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Magna, especialmente em relacdo aos principios do devido processo legal, da ampla defesa e
da presuncao de inocéncia.

Barroso (2006) destaca que o constitucionalismo democratico, principio fundamental na
Constituicao de 1988, incentiva uma maior participa¢do dos cidadaos no processo decisorio,
conferindo legitimidade as decisdes e aos atos administrativos. A consulta publica, como
mecanismo de participacdo, desempenha uma funcdo essencial para a ampliagdo desse
protagonismo democratico.

Em um estudo mais recente, Caldeira ¢ Mendonga (2024) discutem como a consulta
publica realizada pela ANVISA reflete a utilizacdo de “evidéncias hibridas”, que englobam
conhecimento cientifico e saberes coloquiais, no processo decisorio. Essa abordagem tem o
objetivo de promover a democratizagdo das decisdes e o fortalecimento de um modelo
moderado de avaliagdo de evidéncias, integrando diferentes fontes de conhecimento para
aperfeicoar as deliberagdes administrativas. Os autores propdem, inclusive, uma nova
interpretacdo dos principios da supremacia do interesse publico e da indisponibilidade do
interesse publico, ajustando-os ao contexto dos principios democraticos contemporaneos,
evidenciando a evolucao do pensamento juridico diante das demandas de uma sociedade mais
participativa e plural.

O estudo De Oliveira (2023) analisa o papel da participagdo cidada como instrumento
de aprofundamento da democracia e aprimoramento da gestdo publica. A pesquisa sugere que
a participagdo cidada deve ir além das consultas formais e episodicas, promovendo um
envolvimento mais ativo e continuo dos cidadaos nos processos decisorios. Isso ¢ de grande
importancia para o fortalecimento da democracia deliberativa e para a legitimidade das decisdes
publicas, consolidando o exercicio da cidadania, estimulando o controle social e a
responsabilizacdo pelas agdes do Estado.

Segundo Meirelles e Burle Filho (2020), a supremacia do interesse publico sobre o
individual era compreendida como fundamental no Direito Administrativo. Contudo, diante das
mudangas sociais e juridicas recentes, uma reinterpretacdo da Administracdo Publica se faz
necessaria, priorizando os direitos fundamentais sobre o interesse publico. Essa mudanca esta
alinhada ao constitucionalismo democratico estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988,
que prioriza os direitos fundamentais.

O Principio da Legalidade, por sua vez, também requer uma leitura ampliada.
Tradicionalmente, indica que a Administragdo Publica deve agir conforme a lei, garantindo
previsibilidade e seguranga juridica. Entretanto, na sociedade atual, a administracdo ndo deve

se limitar a simples observancia da legalidade estrita; ¢ essencial adotar uma atuagdo mais
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dindmica e plural, que inclua ndo somente a execucao da lei, mas também a negociacdo de
acordos, mediacao de interesses e formulacdo de politicas publicas, promovendo o didlogo e a
diversidade de participantes.

Conforme Da Silva et al. (2018), a administragdo publica, em sentido objetivo,
relaciona-se as atividades do Estado para a gestdo dos interesses publicos, tanto pela prestagao
de servicos publicos quanto pela organizagdo interna dos oOrgdos administrativos. A
Constituicao Federal de 1988 dedicou um capitulo a Administragdo Publica, estabelecendo
normas como o artigo 37, aplicavel a todos os 6rgaos e agentes dos Poderes da Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal. Esses entes constituem a Administragdo Direta, podendo
descentralizar fun¢des para autarquias, sociedades de economia mista, empresas estatais e
fundagdes publicas, formando a Administragdo Indireta.

Moutinho et al. (2022) destaca que o controle da Administracao Publica deve promover
a constante adequagao dos servigos publicos, visando eficiéncia no desempenho dos servidores
e o correto uso dos recursos. Esse enfoque em eficiéncia esta alinhado com a Constitui¢ao
Federal de 1988, que, em seu artigo 37, ja estabelece a eficiéncia como um dos principios
basilares da Administragdo Publica. Exige-se, portanto, que o agente publico desempenhe suas
funcdes com eficacia, otimizando recursos ¢ melhorando os resultados em prol do interesse
publico.

O conceito de eficiéncia transcende a mera observancia da legalidade, considerando a
boa administracao dos recursos publicos como um direito fundamental, conforme Moutinho et
al. (2022). Esse principio estd na base de um Novo Direito Administrativo, que considera uma
abordagem pods-positivista, com a Constituicio no centro da regulacdo das atividades
administrativas e os direitos fundamentais como limites a atuagao estatal (Moura et al., 2020).

Valle e Gallo (2020) argumentam que a tecnologia ¢ uma ferramenta para implementar
o Novo Direito Administrativo, baseado nos principios constitucionais da Administragao
Publica, essenciais para assegurar uma atuagao transparente e eficaz, em conformidade com o
ordenamento juridico.

A filtragem constitucional na Administracdo Publica, diferenciando o que ¢ ou ndo
constitucional, visa ampliar a eficiéncia e a participagao popular na gestdo, alinhado ao previsto
na Constituicdo de 1988, que estabelece o povo como detentor do poder. Assim, promove-se a
participagdo ativa dos cidaddos e fortalece-se a democracia e a legitimidade das a¢des estatais.

Nesse sentido, o Novo Direito Administrativo busca ndo apenas reduzir custos e
aprimorar a gestdo publica, mas também promover uma implementa¢do mais eficaz das

Politicas Publicas, priorizando a eficiéncia constitucional e a maior participacdo popular. A
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adoc¢do de tecnologias como blockchain e inteligéncia artificial representa uma das ferramentas
que visam integrar inovagao e eficiéncia ao direito administrativo (Valle; Gallo, 2020).

Ainda nesse contexto, Pinto e Ximenes (2018) refor¢am a necessidade de implementar
os direitos sociais consagrados pela Constituigdo Federal de 1988, respeitando os limites
faticos, juridicos e or¢amentarios. Isso denota que a concretizacdo das politicas publicas
depende de um equilibrio entre as exigéncias constitucionais e as condi¢des materiais e
financeiras. Portanto, a eficiéncia transcende a legalidade, abrangendo uma gestao responsavel
e um planejamento or¢amentario

A reserva do possivel ¢ um conceito juridico que o Estado utiliza para explicar a
dificuldade em implantar certas politicas publicas devido a falta de recursos financeiros. Essa
teoria sugere que as limitagdes orgamentarias impedem o Estado de satisfazer, completamente,
as necessidades sociais.

No entanto, Pinto e Ximenes (2018) enfatizam que ndo se pode invocar a reserva do
possivel como justificativa para falhar na garantia dos direitos basicos, como acesso a educacao
e a saude. Esse ponto de vista ¢ apoiado por decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF),
particularmente na Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 45, em que
o STF declarou que, mesmo com restri¢des financeiras, o Estado ¢ obrigado a assegurar direitos
fundamentais, tais como saude e educacdo, que sdo essenciais para a vida (Brasil, 2004).

A decisdo da ADPF 45 reitera que a gestdo or¢amentdria, embora crucial para a
eficiéncia estatal, ndo deve servir como base para negar direitos fundamentais. Destaca-se,
assim, que a eficiéncia administrativa e o planejamento orcamentario devem se alinhar ao

respeito pelas garantias minimas, preservando a dignidade humana.

A clausula da reserva do possivel — que ndo pode ser invocada, pelo Poder
Publico, com o proposito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar a
implementacdo de politicas publicas definidas na propria Constituigao
encontra insuperavel limitagdo na garantia constitucional do minimo
existencial, que representa, no contexto de nosso ordenamento positivo,
emanacao direta do postulado da essencial dignidade da pessoa humana
(ADPF 45 MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello).

O Principio da Proibigdo ao retrocesso ¢ fundamental para a prote¢do dos direitos
fundamentais e a concretizacdo do Estado Democratico de Direito, impedindo que o Estado
retroceda em conquistas sociais ja estabelecidas, especialmente em momentos de crise. A gestao
orcamentdria ¢ a alocacdo de recursos devem sempre considerar a preservacdo do minimo

existencial, conforme orienta¢ao do STF na ADPF 45 (Brasil, 2004).
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Do ponto de vista da AED, a viabilidade de custear politicas publicas e preservar os
direitos fundamentais deve ser avaliada considerando-se os custos sociais e econdmicos
envolvidos. Ronald Coase, em sua teoria, propde a concepcao de uma “balanca econdémica”,
buscando equilibrar os custos e beneficios das politicas publicas para assegurar que as escolhas
do Estado sejam eficientes e promovam o bem-estar social. Segundo Coase (1960), a analise
economica deve avaliar as diferentes situagdes cotidianas, considerando os custos associados

as escolhas publicas para minimizar desperdicios e maximizar os ganhos sociais.

A abordagem tradicional tende a obscurecer a natureza da escolha que deve
ser feita. A questdo ¢ normalmente pensada como uma situacdo em que A
inflige um prejuizo a B, e na qual o que tem que ser decidido é: como devemos
coibir A? Mas isso esté errado. Estamos lidando com um problema de natureza
reciproca. Evitar o prejuizo a B implicaria causar um prejuizo a A. Assim, a
verdadeira questdo a ser decidida é: A deveria ser autorizado a causar prejuizo
a B, ou deveria B ser autorizado a causar um prejuizo a A? O problema ¢ evitar
o0 prejuizo mais grave (Coase, 1960).

A AED tem como objetivo otimizar a alocagdo de recursos, reduzindo os custos
envolvidos em decisdes juridicas e administrativas. Coase (1960) afirma que, apesar da
importancia das decisdes judiciais, ¢ essencial que os economistas compreendam a distingao
entre as questdes juridicas e os problemas economicos. Assim, a AED procura orientar decisdes
juridicas e de politicas publicas com uma analise de custo-beneficio que maximize a eficiéncia
dos recursos. Posner (2008) complementa essa visdo ao sugerir que a racionaliza¢gdo do uso dos
recursos publicos pode levar a uma melhor alocagdo de bens e otimizagdo de transagdes,
especialmente em politicas publicas, em que a adequada gestdo do orgamento publico pode
reduzir o impacto financeiro aos cofres publicos sem comprometer a eficiéncia do Estado.

O Teorema de Coase, assumindo um mundo sem custos de transacdo, indica que os
agentes econdmicos sempre alcancardo a alocacdo eficiente dos direitos de negociagdo,
independente da distribuicao inicial dos recursos (Ferreira, 2023). No entanto, considerando os
custos reais, especialmente em politicas publicas, a AED se torna essencial para assegurar

decisdes estatais eficientes e a minimizac¢ao de desperdicios.

Por 6bvio, se as transagdes ocorrem sem custos, tudo o que importa (questoes
de justica a parte) € que os direitos das partes devam estar bem definidos e os
resultados das — 41 — agdes judiciais devam poder ser previstas com
facilidade. Contudo, como vimos, a situagdo € muito diferente quando as
transagdes no mercado sdo tdo custosas a ponto de tornar-se dificil mudar a
alocagdo de direitos estabelecida pelo sistema juridico. Nesses casos, as cortes
influenciam diretamente a atividade econOmica. Desse modo, seria
aparentemente desejavel que as cortes tivessem os deveres de compreender as
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consequéncias econdmicas de suas decisdes e, na medida em que isso fosse
possivel sem que se criasse muita incerteza acerca do proprio comando da
ordem juridica, de levar em conta tais consequéncias ao exercerem sua
competéncia decisoria. Ainda quando se faz possivel alterar a delimitagdo
legal de direitos através das transagdes no mercado, € obviamente desejavel
reduzir a necessidade de tais transacdes e, assim, reduzir o emprego de
recursos em sua realizacao (Coase,1960).

O estudo do direito em sua dimensdo econdmica ¢ fundamental quando se discutem
politicas publicas. As teorias da microeconomia ¢ da economia do bem-estar oferecem uma
base para a distribuicdo racional de recursos escassos, sendo essenciais para compreender a
AED nesse contexto. As discussdes sobre a alocacdo de recursos, especialmente em politicas
publicas, devem ser tratadas de maneira racional, considerando aspectos morais e praticos
relacionados a justica distributiva (Cardoso Junior; Cunha, 2015).

Essas teorias atribuem objetividade ao discurso juridico, especialmente em relagdo as
politicas publicas, que possuem fundamento constitucional e vinculo direto com a dignidade da
pessoa humana. A Analise Econdmica do Direito, ao enfatizar a previsibilidade e as
consequéncias das decisdes, busca assegurar a seguranca juridica e a efetividade das politicas
implementadas, notadamente as de longo prazo, como as agdes afirmativas, as quais exigem
uma avaliacdo rigorosa de seus impactos or¢amentarios e de suas consequéncias futuras..

A Teoria da Microeconomia foca na alocacao de recursos de forma a minimizar custos
e maximizar beneficios. Nesse contexto, a andlise consequencialista no direito busca solugdes
que promovam a maxima eficiéncia na aplicacdo das normas juridicas, garantindo que os
recursos sejam utilizados da maneira mais produtiva possivel, o que resulta em maior bem-estar
para os individuos envolvidos (Cardoso Junior; Cunha, 2015). Assim, a AED visa proporcionar
solugdes que otimizem tanto os resultados sociais quanto econdmicos, respeitando os limites
orcamentarios da administracdo publica e a necessidade de assegurar o bem-estar geral.

O Direito, ao incorporar elementos da AED, promove uma interpretagdo mais racional
das normas juridicas, avaliando as consequéncias das decisdes. Essa metodologia permite que
o Direito ndo se limite a aplicacdo técnica das leis, mas também busque a maximizacdo de
beneficios sociais e econdmicos, ponderando os custos € ganhos de cada decisdo. Na esfera das
politicas publicas, especialmente no setor educacional brasileiro, a AED destaca a importancia
dos recursos financeiros como um elemento essencial para a implementagdo e efetividade
dessas politicas a longo prazo. A criagdo de novos direitos requer, inevitavelmente, a alocagao

de recursos adequados para sua concretizacao.
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Nesse sentido, a AED ¢ relevante para o desenvolvimento de politicas publicas eficazes,
trabalhando com a avaliagdo das consequéncias das decisdes dos administradores publicos,
juizes e outras autoridades envolvidas. Utilizando ferramentas da microeconomia, propde
solugdes para uma alocacdo eficiente de recursos, maximizando os beneficios sociais e
minimizando os custos (Cardoso Junior; Cunha, 2015).

A luz do Principio da Dignidade da pessoa humana, estabelecido no Artigo 1°, inciso
III, da Constituicao Federal de 1988, torna-se fundamental a andlise da eficiéncia e da justica
social na formulagdo e execugdo de politicas publicas. A interrelagdo desses dois elementos nao
apenas favorece o cumprimento de direitos fundamentais, mas também resulta em amplos
beneficios econdmicos e sociais, como a diminui¢do das desigualdades sociais, o aumento do
acesso aos servicos de saude publica e a melhoria na qualidade da educagdo. Tais progressos
impactam, diretamente, no crescimento economico do pais e contribuem para a reducio de
problemas como a violéncia e a exclusdo social, comprometendo a coesdo social e o
desenvolvimento sustentavel.

De acordo com um estudo recente do World Inequality Lab (Chancel et al., 2022), o
Brasil ¢ um dos paises com os maiores niveis de desigualdade do mundo, e os 10% mais ricos
concentram quase 60% da renda nacional, evidenciando a necessidade urgente de politicas
redistributivas para corrigir essa distor¢do. Nesse contexto, programas como o Bolsa Familia
desempenharam uma fungdo significativa em rela¢dao a reducdo da desigualdade de renda no
pais.

O impacto positivo do Programa Bolsa Familia na reducdo das desigualdades sociais no
Brasil tem sido comprovado por dados recentes. De acordo com a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua), realizada pelo IBGE, o indice de Gini —
indicador da renda mensal real domiciliar per capita — alcangou 0,518, o menor valor
registrado na série historica. Esse resultado evidencia a diminui¢do da desigualdade de renda.
(Brasil, 2024).

O indice de Gini, utilizado para medir a concentra¢do da distribuicdo de renda entre a
populagao, oscila entre zero e um, e valores mais proximos de zero refletem menor desigualdade
de renda. Adicionalmente, investiga¢des indicam que o Bolsa Familia contribuiu com cerca de
10% para a diminui¢do da desigualdade de renda no periodo de 2001-2015 (Souza et al., 2019).
Esses achados sublinham a relevancia de politicas publicas que visam a promog¢ao da justica
social, essenciais para assegurar a dignidade humana e garantir as condi¢des basicas necessarias

ao pleno exercicio dos direitos fundamentais e da cidadania.
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A visdo de Coase (1960) complementa essa abordagem ao destacar que, em qualquer
transacdo — seja ela no ambito econdmico ou administrativo — existem custos, como a
necessidade de identificar as partes, negociar os termos, formular contratos e assegurar o
cumprimento dessas clausulas. Nos contextos das politicas publicas, esses custos sao
significativos, ¢ a AED busca minimiza-los para promover uma gestdo mais eficiente dos
recursos publicos.

Quando aplicada as politicas publicas, a AED examina o contexto social e a viabilidade
da alocagdo de recursos publicos de maneira eficiente. O foco estd em assegurar que as decisdes
relacionadas a alocacgdo de recursos publicos maximizem os beneficios sociais e economicos,
observando as limitacdes or¢camentarias. A Constitui¢do Federal de 1988 enfatiza a necessidade
de uma gestdo apropriada dos recursos publicos como fundamental para a efetivacdo dos
direitos sociais.

A Constituicdo Federal de 1988, nos seus Artigos 6° e 196, garante a realizagdo de
direitos sociais como saude, educacdo, moradia e assisténcia social. Ela determina que o Estado
deve adotar politicas e destinar recursos publicos para assegurar esses direitos. No entanto, a
escassez de recursos financeiros, especialmente em cendrios de crise econdmica, apresenta
desafios significativos para a administra¢ao publica. Isso porque o cumprimento desses deveres
constitucionais deve acontecer em um orcamento limitado.

As restrigdes orcamentdrias impactam, diretamente, a capacidade do Estado de
implementar politicas publicas abrangentes. Um exemplo disso ¢ a Emenda Constitucional n.°
95/2016, conhecida como “teto de gastos”, que limita o crescimento das despesas publicas.
Apesar de essa medida buscar o equilibrio fiscal, ela cria um cenério desafiador para a gestao
publica, que deve garantir os direitos sociais previstos na Constituicdo com recursos limitados
(Brasil, 2016). Isso, frequentemente, resulta no subfinanciamento de areas essenciais, como
saude e educacao, prejudicando a qualidade dos servicos oferecidos a populagao.

Como ilustragdo, as dificuldades no financiamento do SUS e na expansdo do acesso a
educacdo basica de qualidade s3o problemas decorrentes da tensdo entre as garantias
constitucionais e a limitacao de recursos. Nesse contexto, politicas publicas que promovam uma
melhor alocacdo dos recursos podem atenuar os efeitos dessas restri¢des. Isso contribuiria para
uma maior justica social e eficiéncia na execucao do orcamento, objetivando a efetivagdo dos
direitos sociais assegurados pela Constituigao.

Coase (1960) argumenta que, ao escolher entre diferentes arranjos sociais, deve-se
considerar que a mudanga pode melhorar algumas decisdes, mas também pode acarretar perdas

em outras. Assim, ¢ necessario analisar ndo somente os ganhos imediatos, mas os custos
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envolvidos na implementagdo de um novo sistema, seja pelo mercado ou pelo governo. A
avaliagdo deve ser abrangente, considerando o impacto total da mudanga. A proposta de Coase
¢, primordialmente, uma mudang¢a na forma de abordar as decisdes, focada na andlise global de
custos e efeitos associados.

Essa abordagem ¢ complementada pela Andlise Consequencialista do Direito, que visa
solugdes eficientes na interpretagdo e aplicacdo das normas juridicas. O objetivo ¢ garantir que
a aplicagdo das leis resulte na maxima satisfacdo dos individuos, minimizando os custos de
alocagdo de recursos. Essa maximiza¢do do bem-estar, ou utilidade, deve orientar as politicas
publicas, especialmente em setores como saude, educagdo e seguranga publica, em que os
recursos sdo limitados e necessitam ser alocados, eficientemente, para alcancar os melhores
resultados possiveis (Cardoso Junior; Cunha, 2015).

Os direitos, a luz da AED, tém uma func¢do instrumental, voltada para a busca de
solugdes eficientes, sem se prender a valores morais ou critérios de justica tradicionais. Essa
abordagem propde uma perspectiva fundamentada na eficiéncia como critério central para a
resolugcdo de problemas juridicos, especialmente em questdes politicamente controversas. O
objetivo ¢ que as decisdes juridicas favorecam a maximiza¢do dos beneficios sociais,
equilibrando custo e beneficio. Assim, o direito torna-se um instrumento complementar ao
mercado, facilitando suas operacdes e garantindo que as transagdes sejam realizadas da maneira
mais eficiente possivel.

O jurista deve questionar-se constantemente sobre o resultado que o livre mercado
produziria em um dado caso concreto, buscando a solugdo que minimize os custos de transagao,
conforme o principio fundamental na obra de Coase (1960). A maximiza¢dao da eficiéncia
orienta, portanto, as decisdes judiciais e administrativas na implementa¢do de politicas
publicas, de modo que o menor custo seja associado ao maior beneficio social (Silva; Cohen,
2023).

Nessa perspectiva, o Principio da Eficiéncia desempenha uma fung¢do central na AED,
servindo como diretriz para a avaliagdo das politicas publicas. As escolhas dos agentes publicos
devem observar a racionalizacdo dos recursos disponiveis, especialmente em contexto
brasileiro, em que os recursos € o orcamento publico sdo limitados. Autores como Posner
destacam que toda decisdo econdmica requer uma andlise de custos e beneficios, e que a
conduta dos agentes publicos deve buscar maximizar o bem-estar social, conforme os limites
orcamentarios e principios constitucionais (Costa, 2019).

A racionaliza¢do do discurso juridico ndo pode desvincular-se da realidade economica

das decisdes estatais. O investimento em politicas publicas requer uma avaliagdo cuidadosa em
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uma perspectiva consequencialista, focada nos resultados praticos e na eficiéncia das agdes
governamentais. Essa abordagem ¢ crucial para que as politicas cumpram seu papel social sem
comprometer a viabilidade financeira do Estado, como defende Costa (2024), ao tratar do
equilibrio entre direitos fundamentais e limites orgamentarios.

Nesse contexto, conforme a Eficiéncia de Pareto, ¢ impossivel realocar recursos sem
prejudicar alguém, ao beneficiar outrem. Pareto afirma que “ndo existe nenhuma outra alocacao
de recursos tal que eu consiga melhorar a situacao de alguém sem piorar a situagcdo de outrem”
(Cardoso Junior; Cunha, 2015). Um exemplo pratico ¢ o julgamento do tema de repercussao
geral 203 pelo STF, relacionado as agdes afirmativas no acesso ao ensino superior (Brasil,
2012). Nesse caso, um estudante que perdeu a vaga para outro que se autodeclarou negro
expressou inconformidade, evidenciando o dilema da alocacdo de recursos em agdes
afirmativas.

A abordagem consequencialista no direito foca na eficiéncia econdmica, buscando
implementar politicas publicas com o menor custo possivel. Preferencialmente, alcanga-se uma
meta publica gastando menos, ao invés de adotar alternativas mais caras (Cardoso Junior;
Cunha, 2015). Isso coincide com a AED, que visa aumentar a riqueza coletiva — isto &,
fomentar a justica distributiva — reduzindo custos de transa¢ao e levando em conta as leis e as
consequéncias praticas das decisdes, conforme o artigo 20 da Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro.

As agdes afirmativas constituem uma estratégia assertiva adotada pelo Judicidrio para
garantir que o Estado invista em politicas publicas educacionais, particularmente no contexto
brasileiro, onde as desigualdades sociais sdo profundas e historicamente arraigadas. Embora
essas medidas ndo sejam suficientes para eliminar completamente as disparidades sociais, elas
representam um ponto de partida para um processo de transformagao estrutural da sociedade.
As acdes afirmativas criam oportunidades para uma maior equidade, ao assegurar o acesso de
grupos marginalizados a oportunidades educacionais e, consequentemente, ao mercado de
trabalho e a uma participacao cidada mais efetiva. Nessa perspectiva, € essencial que o Direito
seja analisado na sua capacidade de promover o bem-estar coletivo por meio da implementagao
de politicas publicas.

A relagdo entre as acdes afirmativas e as politicas publicas educacionais apresenta um
panorama para reflexdo sobre a aplicagdo dos direitos fundamentais no Brasil. As agdes
afirmativas constituem uma manifestacao concreta do compromisso do Estado em promover a
igualdade material, conforme estabelece a Constituicdo Federal de 1988. Elas demonstram a

capacidade do Estado de agir, proativamente, para criar condi¢cdes que favorecam a inclusao
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social e o combate as desigualdades. Esse processo, ao influenciar diretamente a formulagao de
politicas publicas educacionais, tem implicacdes amplas, uma vez que promove o acesso de
grupos historicamente marginalizados a educagao superior e técnica, contribuindo, assim, para

a diversifica¢do do corpo discente e para a promocgao da justica social.

Hoje, como ontem, os direitos sociais, econdmicos ¢ culturais colocam um
problema incontrolavel: custam dinheiro, custam muito dinheiro. Por isso,
logo no comego da década de 70, P. Haberle formula a ideia da reserva das
caixas financeiras, para exprimir a ideia de que os direitos econdmicos, sociais
e culturais estdo sob a reserva das capacidades financeiras do Estado, se e na
medida em que elas consistirem em direitos a prestagdes financiadas pelos
cofres ptiblicos. Na mesma altura, um outro juspublicista alemao, W. Martens,
reforcava esta ideia através de expressoes plasticas que, hoje, sdo
saturadamente repedidas nos manuais: Os direitos subjetivos publicos
suscetiveis de realizacdo s6 podem ser garantidos no ambito do possivel e do
adequado, e ja por este motivo eles sdo desprovidos de estaddo juridico-
constitucional. Desde entdo, a reserva do possivel logrou centralidade
dogmatica, a ponto de obscurecer quaisquer renovamentos no capitulo dos
direitos sociais. Pensamos que o esfor¢o analitico-reflexivo impde aqui
alguma suspensdo tendente a aclarar a interrogacdo: o que significa, na
realidade, reserva do possivel? Poderemos rastrear as respostas do seguinte
modo: 1. Reserva do possivel significa a total desvinculagdo juridica do
legislador quanto a dinamizac¢do dos direitos sociais constitucionalmente
consagrados. 2. Reserva do possivel significa a tendéncia para zero da eficacia
juridica das normas constitucionais consagradoras de direitos sociais. 3.
Reserva do possivel significa gradualidade com dimenséao logica e necessaria
da concretizagdo dos direitos sociais, tendo sobretudo em conta os limites
financeiros. 4. Reserva do possivel significa insidicabilidade jurisdicional das
opcoes legislativas quanto a densificagdo legislativa das normas
constitucionais reconhecedoras de direitos sociais (Canotilho, 2023).

Canotilho (2023) destaca que a concretizagdo gradual dos direitos sociais estd
frequentemente limitada pela “ditadura dos cofres vazios”, isto ¢é, pela necessidade de
compatibilizar esses direitos com o equilibrio econdmico-financeiro do Estado. A desigualdade
racial evidencia uma realidade preocupante: um estudo do IBGE (2021) revelou que a taxa de
informalidade no mercado de trabalho ¢ significativamente mais alta entre a populagdo negra e
parda, sendo 43% para pretos e 47% para pardos; enquanto apenas 32% da populacdo branca
se encontra nessa situacdo. Em relacdo ao acesso a cultura, 44% dos pretos e pardos residem
em cidades sem cinemas, em contraste com 34% da populagdo branca; além disso, 37% vivem
em localidades sem museus, comparados a apenas 25% dos brancos (IBGE, 2021). Esses dados
ilustram que, embora os direitos sociais sejam fundamentais, a efetivacdo desses direitos esta

condicionada aos recursos existentes, o que estabelece limitagdes praticas a sua concretizacao.
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Por sua vez, Bercovici (2022) introduz a nocdo de Constituicdo Economica,
relacionando, diretamente, a dignidade da pessoa humana com os principios da democracia
economica e social. Com base na Constituicdo de Weimar de 1919, esse conceito reflete o
vinculo entre a dignidade humana e o ordenamento econdmico, estabelecendo que o
desenvolvimento econdmico deve sempre respeitar os principios da justi¢a social. Bercovici
(2022) afirma que, ao respeitar a dignidade humana no contexto economico, o Estado pode
maximizar as riquezas sociais e, assim, promover o bem-estar coletivo.

A Constituicao Federal de 1988 enfatiza a importancia do desenvolvimento econémico
alinhado aos principios sociais, garantindo sempre o minimo existencial, um conceito que
protege os direitos essenciais ao individuo. Nesse sentido, Sen (2010) defende que a pobreza
deve ser compreendida ndo apenas como uma questdo de baixa renda, mas como uma privagao
de capacidades basicas. Segundo ele, a falta de renda ¢, apenas, uma das principais causas dessa
privacdo, mas nao deve ser a Uinica medida de pobreza.

Estudos como o de Alkire et al. (2015) confirmam a Teoria de Amartya Sen ao
introduzirem o Indice de Pobreza Multidimensional, que considera uma série de fatores além
da renda, incluindo educagdo, saide e padroes de vida. Esse indice ¢ de extrema relevancia
juridica para as politicas publicas, pois direciona os entes federativos na elaboragdo de
estratégias mais eficazes para identificar e combater as vérias dimensdes da pobreza, alocando
recursos para areas que realmente necessitam de intervengdo governamental.

No Brasil, a abordagem de Sen (2010) inspirou a criagdo de programas sociais, como o
Bolsa Familia, que esta além da simples transferéncia de renda e inclui requisitos relacionados
a saude e educacdo como condi¢des para a obtencdo do beneficio, assegurando assim a
efetivacao de direitos fundamentais. Conforme demonstrado em estudos de Soares et al. (2010),
o programa teve um impacto significativo na reducdo da pobreza multidimensional, o que
evidencia a eficacia de politicas publicas além do aspecto econdmico, alinhadas com os
principios constitucionais de promog¢ao do bem-estar social.

Ademais, a economia e os direitos sociais ndo sdo elementos dissociados, mas
interligados, especialmente em relagdo aos direitos de segunda dimensao, englobando direitos
econdmicos, sociais e culturais. Esse entrelagamento refor¢a que o desenvolvimento economico
e a promogao dos direitos sociais devem estar alinhados, visando ao bem-estar da sociedade.

A andlise interdisciplinar entre direito e economia revela que o desenvolvimento
regional vai muito além de uma simples redistribuicdo de recursos. O direito serve como
regulador das agdes estatais, estabelecendo limites e parametros constitucionais; enquanto a

economia fornece as ferramentas para avaliar a viabilidade e a eficiéncia das politicas
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implementadas. Assim, a AED emerge como uma abordagem essencial para compreender o
custo-beneficio de cada politica publica, assegurando que os recursos sejam utilizados de forma
eficiente, promovendo o bem-estar coletivo sem comprometer a responsabilidade fiscal do
Estado.

Considerando o poder de compra do Estado, este surge como uma ferramenta estratégica
para corrigir disparidades regionais e promover o crescimento econdmico. Ao priorizar
compras em regides menos desenvolvidas ou produtos fabricados localmente, o governo tem a

capacidade de fortalecer economias locais, gerar emprego e incentivar a inovagao.

3.2 EFICIENCIA ECONOMICA DAS POLITICAS PUBLICAS

No campo do Direito, os termos “eficacia” e “efetividade” sdo frequentemente
debatidos, tanto em ambientes académicos quanto praticos. No entanto, hd uma lacuna
metodoldgica na definicdo desses conceitos por parte dos juristas, o que acarreta uma utilizagao
imprecisa e as vezes redundante (Bobbio, 2015). Esse topico visa esclarecer essas distingoes,
apontando que a eficicia se relaciona com as caracteristicas intrinsecas da norma juridica,
enquanto a efetividade decorre de uma analise comportamental detalhada (Alexy, 2009). Em
outras palavras, entender esses termos adequadamente requer uma perspectiva que ultrapassa o
ambito legal, englobando o comportamento social perante as normas e contribuindo para um
entendimento mais robusto do assunto.

A eficicia estd diretamente ligada a capacidade de aplicacdo da lei, que pode ser
espontanea ou forgada, influenciada pelo contexto e pela adesdo dos destinatarios a norma. Esse
conceito esta associado a conformidade com a regra estabelecida (Bobbio, 2015). Por outro
lado, a efetividade reflete o impacto real da norma na sociedade, demonstrando como as normas
sdo recebidas e adotadas no dia a dia (Alexy, 2009). Assim, conforme a andlise comportamental,
hé necessidade de considerar ndo apenas a aplicagdo juridica, mas a aceitagdo e a adesdo social,
proporcionando uma visdo alinhada a uma perspectiva realista.

De acordo com Bobbio (2015), a eficacia ¢ um dos critérios principais para avaliar uma
norma juridica. Ela se refere a observancia da norma pelos destinatarios e, na sua falta, a
imposi¢ao por meios coercitivos pela autoridade competente (Bobbio, 2015, p. 88). No entanto,
Bobbio considera a pesquisa sobre eficdcia externa a ciéncia juridica, relegando-a a estudos
historico-sociologicos sobre o comportamento dos membros de uma sociedade (Bobbio, 2015,

p. 89). O estudo da eficacia das normas juridicas pertence ao dominio fenomenologico do
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direito, que busca compreender como as normas sdo aplicadas na sociedade e o impacto que
produzem.

A eficacia, nesse contexto, refere-se a aplicacdo da norma e da san¢do, sendo objeto de
estudo da sociologia juridica, que analisa o direito em sua dimensdo pratica, ou seja, como
'direito vivo'. Essa perspectiva ¢ central para as teorias realistas do direito, as quais se dedicam
a examinar o direito tal como ¢é, e ndo como deveria ser, com foco nas normas efetivamente
aplicadas na sociedade. Os desafios associados a eficacia do direito sdo frequentemente
deslocados para outras disciplinas, como a sociologia, em nome da autonomia da ciéncia
juridica. Isso leva o direito a limitar-se a uma andlise estritamente ldgica e retorica, focada,
apenas, na coeréncia interna, adequagdo e validade das normas, ignorando os efeitos sociais
dessas normas. Essa limitagdo reduz a capacidade de o direito resolver problemas sociais e
distancia-o da justica social (Nagel, 1986).

Segundo a Constituicao de 1988, Artigo 74, inciso II, a eficicia normativa requer que
os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio mantenham um sistema de fiscalizacdo eficiente
da administragdo publica para garantir a eficiéncia na gestao.

As auditorias de desempenho e de resultados, realizadas pelos tribunais de contas,
oferecem uma analise qualitativa do cumprimento das metas governamentais, avaliando custos
e beneficios para a sociedade, considerando alternativas e decisdes de alocacdo de recursos
(Fernandes, 2016). A atuagdo desses tribunais € essencial para assegurar resultados que levem
em conta ganhos econdmicos e sociais (Lima, 2023).

Surge, entdo, a Teoria dos Resultados, destacando a importancia de verificar ndo
somente a conformidade formal das normas, mas sua efetividade pratica na sociedade (Lima,
2023). Essa teoria busca garantir que as normas juridicas transcendam a fung¢do, gerando
beneficios reais e mensuraveis para a comunidade, por meio do impacto das politicas publicas.

A andlise revela que a legislagdo ndo deve ser compreendida isoladamente, focando
somente na legalidade, mas também deve ser considerada em relagdo ao cumprimento de metas
e aos impactos sociais que propicia (Bugarin, 2011). Nesse contexto, a fungdo dos tribunais de
contas estd além, de, apenas, verificar a conformidade, contribuindo para a eficacia das normas
juridicas e para a correta utilizacdo dos recursos publicos (Silva, 2015).

Em relacdo aos conceitos de eficacia e efetividade, observa-se uma ambiguidade em
suas definicdes. Bobbio destaca que esses termos ndo devem ser confundidos, embora
frequentemente usados de forma intercambidvel (Bobbio, 2015). A efetividade relaciona-se a
capacidade de uma norma ou decisdo de alcangar seus objetivos propostos, enquanto a eficacia

articula-se ao seu cumprimento e aplicagao praticos. Considera-se a eficacia quando uma norma
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¢ cumprida e produz os efeitos esperados; a efetividade, por sua vez, analisa se esses efeitos
geram resultados reais e positivos para a sociedade (Reale, 2002).

Na esfera do direito constitucional, Silva aborda a importancia da efetividade da eficacia
social e sua conexdo com o alcance dos objetivos da norma, vista como o produto final (Silva,
2015). Assim, a efetividade € essencial para verificar se uma norma estd, de fato, promovendo
as mudancas desejadas e atingindo os resultados esperados pela sociedade.

Barroso (1994) diferencia eficacia de efetividade, e considera esta como uma “eficacia
social”, caracterizada pela capacidade de produzir efeitos e propagar consequéncias além da
propria norma. Portanto, a eficicia diz respeito a capacidade de um ato gerar os efeitos
esperados, enquanto a efetividade se refere ao alcance real desses efeitos na realidade.

Apesar da ampla discussdo sobre eficacia e efetividade no campo juridico, ainda falta
uma defini¢dao padronizada e precisa para esses conceitos. Este trabalho ndo visa a unificacao
dos termos, mas propde um critério cientifico — considerar a meta social como um componente
das regras juridicas — para distingui-los. Acredita-se que esse critério possa oferecer aos
juristas uma teoria capaz de aprimorar a avaliacdo de politicas publicas por meio da andlise
social do comportamento frente as normas (Aguiar; Tabak, 2023).

A andlise comportamental ¢ relevante no direito porque os fendmenos coletivos
frequentemente refletem o comportamento individual. Entender os principios que guiam tais
comportamentos pode contribuir para politicas mais eficazes e para uma aplicacdo mais precisa
das normas juridicas (Aguiar; Tabak, 2023).

Na perspectiva analitico-comportamental, eficacia e efetividade possuem caracteristicas
proprias e devem ser compreendidas como distintas, e ndo como fases sucessivas de um mesmo
processo. A eficacia refere-se ao que se espera da norma em termos de aplicagdo; a efetividade,
por sua vez, diz respeito ao impacto social real da sua aplicagdo, ou seja, a medida em que ela
realmente cumpre os objetivos para os quais foi criada (Barroso, 2009).

Assim como nos sistemas sociais, o direito visa orientar comportamentos em diregdo a
um objetivo. As regras juridicas, entdo, vao além do texto, incluindo simbolos linguisticos e a
tentativa de influenciar comportamentos sociais de forma coercitiva. Elas representam o meio
pelo qual se busca atingir os objetivos legais (Aguiar; Tabak, 2023).

As regras juridicas visam modelar comportamentos e controlar sua frequéncia,
estabelecendo um padrao de comportamento cujas consequéncias podem ser positivas ou
negativas, conforme seu cumprimento (Aguiar, 2017). Assim, a regra atua refor¢ando,
positivamente, o comportamento desejado ou punindo o indesejavel, funcionando como uma

“contingéncia comportamental” que implica recompensas ou sangdes.
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A eficacia de uma regra juridica estd associada a sua capacidade de reforgar ou punir
comportamentos efetivamente, assim como ao atingimento do objetivo social que justifica sua
existéncia. Ou seja, depende de estabelecer, claramente, uma contingéncia comportamental,
uma relacdo de causa e efeito entre o comportamento prescrito € a recompensa ou sancao
prevista pela norma, buscando promover o bem-estar social (Aguiar, 2017).

Para alcangar seus objetivos, as regras juridicas baseiam-se em trés elementos
principais: premissas factuais relevantes, meta social e contingéncia juridica (Catania, 1999).
As premissas factuais consistem em relagdes causais que sustentam a norma, determinando sua
aplicacdo em um contexto social especifico. Elas direcionam o legislador na identifica¢do das
contingéncias aplicaveis ao comportamento regulado, visando ao alcance de metas sociais
especificas. Por exemplo, ao instituir a Lei de Cotas, Lei n.° 12.711/2012, que reserva 50% das
vagas em instituicdes federais de ensino superior para estudantes provenientes de escolas
publicas, o governo apoiou-se em evidéncias que demonstravam a sub-representacdo de certos
grupos no Ensino Superior (Brasil, 2012).

As contingéncias juridicas representam a relacdo entre um comportamento (ou a
auséncia deste) e um resultado previsto pela norma, seja este uma recompensa ou uma sangao
(Catania, 1999). O intuito ¢ alterar a frequéncia de comportamentos: incrementé-los, quando
forem desejaveis, ou diminui-los, quando forem indesejaveis. Por exemplo, a Lei Seca no
Brasil, Lei n.° 11.705/2008, que aplica penalidades severas a individuos que dirigem em efeito
de élcool, resultou numa diminuig¢ao significativa no nimero de acidentes de transito vinculados
ao consumo de alcool (Brasil, 2008).

A meta social € o aspecto politico-valorativo de uma regra juridica, representando o
estado desejado pela sociedade ao estabelecer uma norma, conferindo-lhe legitimidade. Quando
as consequéncias da norma reforgam o comportamento desejado, a probabilidade de sua
repeti¢do aumenta, sinalizando que a meta social foi alcangada (Bobbio, 2015). Por exemplo, o
Estatuto da Crianga e do Adolescente, Lei n.° 8.069/1990, tem como objetivo assegurar os
direitos fundamentais de menores de idade, visando estabelecer uma sociedade mais justa e
protegé-los de situagdes de vulnerabilidade (Brasil, 1990).

As metas sociais podem ser classificadas como imediatas ou mediatas. A meta social
imediata relaciona-se aos efeitos de curto prazo, como a diminui¢do da violéncia doméstica por
meio de sancdes previstas na Lei Maria da Penha, Lei n.° 11.340/2006 (Brasil, 2006). As metas
sociais mediatas, por outro lado, visam a uma perspectiva de longo prazo, como a transformagao

cultural que promove relagdes de género mais igualitarias.
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A meta social imediata refere-se a um objetivo de curto prazo, que busca tornar a regra
juridica eficaz ao atingir um bem desejavel para a sociedade (Aguiar, 2017). Para que uma regra
seja considerada efetiva, ela deve resultar em um aumento do bem-estar social buscado com
sua criagdo e aplicagdo. Caso o alcance desse bem-estar seja efetivo, a norma ¢ considerada
eficaz e efetiva. Entretanto, uma regra pode ser eficaz sem ser efetiva, significando que ela pode
ser aplicada, corretamente, sem atingir os resultados sociais esperados.

Normas juridicas, em contextos como politicas publicas, definem com clareza suas
metas imediatas e mediatas, um exemplo sdo os incentivos fiscais, cuja meta imediata ¢ reduzir
a carga tributaria para empresas, enquanto a mediata busca promover o crescimento econdémico
sustentavel.

A prética, muitas vezes, diverge da teoria, e a aplicagdo de normas juridicas pode levar
a resultados imprevistos, como os incentivos fiscais que aumentaram a polui¢ao e impactaram
negativamente o bem-estar social (Aguiar, 2017). A revisao critica das normas ¢ essencial para
garantir o alinhamento com o bem-estar da sociedade.

E desafiador mensurar o sucesso das metas sociais mediatas e identificar prejuizos ao
bem-estar social. Uma andlise mais aprofundada para determinar se o impacto negativo esta
diretamente relacionado ao sistema normativo ou ¢ fruto de outros fatores intervenientes.

Esse desafio, contudo, ndo deve desestimular esforgos destinados a avaliagdo critica das
consequéncias sociais produzidas pelas normas juridicas. Primeiramente, tal pratica possibilita
um incremento da previsibilidade e do controle sobre os efeitos praticos do direito, permitindo
que o sistema juridico se torne mais adaptavel as necessidades sociais. Em segundo lugar, esse
processo critico e racional estabelece uma base sélida para que o sistema politico promova
discussdes e revisdes em normativas que se demonstram prejudiciais ao bem-estar social,
assegurando uma evolug¢do constante do ordenamento juridico.

A relevancia dos conceitos de eficicia e efetividade se destaca ao considerarmos a
proposta de analise comportamental das normas juridicas. Estes ndo apenas fornecem critérios
para avaliar a existéncia e importancia das leis, mas também s3o instrumentos chave para
assegurar que as normas juridicas cumpram suas expectativas de promover melhorias sociais.
Conforme as demandas por resultados praticos das leis aumentam, ¢ importante que tanto a
elaboracdo quanto a implementacao das regras sejam norteadas por um entendimento claro das
dindmicas causais envolvidas. Logo, as leis devem ir além da existéncia formal, visando
promover o bem-estar coletivo por meio de uma modelagem comportamental alinhada as metas

sociais desejadas.
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Prevista na Constituicao Federal, a eficiéncia emerge como um dos principios chave da
Administragdo Publica. Esse principio, segundo a doutrina de direito administrativo,
materializa-se no compromisso do gestor publico em otimizar a administracdo dos recursos
disponiveis. Diferentemente da nogdo de eficiéncia no contexto econdmico, que busca
maximizar resultados com o minimo de custos, a eficiéncia administrativa relaciona-se com a
melhoria constante da gestdo publica e a qualidade dos servigos oferecidos aos cidadaos (Di
Pietro, 2013).

Nesse contexto, a eficiéncia ¢ interpretada como uma forma de organizar e estruturar a
Administragdo Publica, visando a exceléncia na prestacdo de servigos. De acordo com Di Pietro
(2013), isso implica a necessidade de atuagdo rapida e efetiva do gestor publico, com o objetivo
de satisfazer as demandas populacionais. Para Canotilho (2023), a eficiéncia constitui uma base
para a desburocratizag¢do, ao buscar a simplificagdo e a otimiza¢gdo da administragdo publica
para resultados mais efetivos (Canotilho, 2023).

A eficiéncia ¢ um paradigma essencial para a atuagdo estatal, especialmente em um
cenario de globalizagdo, em que se faz necessario atingir resultados que favorecam o bem-estar
coletivo. Assim, a eficiéncia esta vinculada ndo apenas a economia de recursos, mas também
ao aprimoramento da qualidade dos servicos prestados (Moreira Neto, 2008).

Modesto (2014) salienta que a eficiéncia envolve evitar desperdicios e otimizar o uso
dos recursos publicos para atingir os objetivos da administragdo, incluindo transparéncia e
responsabilidade pelos resultados. A eficiéncia, como o Principio Moderno da Administragao
Publica, destaca a necessidade de desempenhar suas fun¢des de maneira precisa € com bons
resultados para a sociedade (Meirelles; Burle Filho, 2020).

Assim, a eficiéncia administrativa esta associada a racionalidade econdémica e ao uso
adequado dos recursos publicos, visando a melhoria da qualidade dos servigos prestados. Ao
contrario da eficacia, que diz respeito ao atendimento das metas estabelecidas, a eficiéncia foca
na melhor maneira de alcancar esses objetivos com o menor uso de recursos, procurando
maximizar os resultados e reduzir os custos.

A eficiéncia deve ser um principio aplicado em todos os niveis e setores da
Administragdo Publica, exigindo um compromisso com a melhoria continua dos servigos
publicos em busca da exceléncia administrativa, essencial para o bem-estar social e o
desenvolvimento do pais.

Na area da microeconomia, efici€ncia refere-se a alocacao o6tima de recursos limitados,

envolvendo uma andlise de custo-beneficio para otimizar cada recurso usado em objetivos
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especificos. A eficiéncia parte do pressuposto de que os individuos buscam maximizar seus
interesses pessoais respondendo a incentivos (Coleman, 1980).

Essa maximizacao, influenciada pelos recursos, informagdes disponiveis e expectativas
futuras, visa a maior satisfagdo possivel, considerando tanto os beneficios individuais quanto
sociais (Pereira Neto; Pinto, 2007). Ainda, inclui decisdes de longo prazo, como a
sustentabilidade e o efeito no bem-estar social.

Economicamente, a eficiéncia pode ser medida pelos critérios de Kaldor-Hicks,
indicando que a eficiéncia ¢ atingida quando os beneficios superam as perdas, podendo gerar
um bem-estar agregado maior (Posner, 2008). Na esfera juridica, eficiéncia significa prever e
avaliar custos e beneficios das normas, buscando maximizar os beneficios sociais € minimizar
custos (Posner, 2008).

Na perspectiva da andlise econdmica do Direito, a eficiéncia desempenha um papel
importante ao justificar a intervencao estatal nas relagdes privadas e ao fundamentar a avaliagao
critica das normas juridicas. No contexto das politicas publicas, a eficiéncia ndo pode ser
relegada a segundo plano, uma vez que a formulagdo e a implementagdo de qualquer politica
publica envolvem decisdes acerca da alocagdo de recursos limitados, tal como ocorre com a
receita publica. Em momentos de crise fiscal, como o atualmente observado no Brasil, a
eficiéncia torna-se uma exigéncia fundamental na gestdo publica, indicando que as decisdes
devem ser subjacentes a uma andlise criteriosa de custo-beneficio (Aguiar; Tabak, 2023).

Metodologias experimentais sdo destacadas como benéficas para avaliar e simular os
efeitos das politicas, além de possibilitar a identificagdo de aspectos comportamentais que
possam comprometer a eficicia das acdes propostas (Aguiar; Tabak, 2023).

Da mesma forma, Stone (2011) e Birkland (2019) argumentam que a eficiéncia ¢
necessaria desde a formulagdo até a implementacdo de politicas publicas, usando instrumentos
econdmicos e financeiros para definir metas desafiadoras, assegurando que o custo das politicas
publicas seja sempre inferior ao beneficio gerado (Birkland, 2019; Nagel, 1986).

Contudo, o critério de Pareto ¢ limitado em politicas publicas pela natureza das decisdes
politicas, mas o critério de Kaldor-Hicks pode ser aplicavel, pois considera eficientes as
politicas que trazem mais ganhos do que perdas, com foco em minimizar riscos € maximizar
beneficios sociais (Nagel, 1986).

A andlise de eficiéncia ¢ fundamental para criagdo e implementacdo de politicas
publicas, englobando ndo somente a alocacdo de recursos financeiros, mas também o impacto
social das decisoes e a busca pelo bem-estar geral da sociedade. O foco estd em aplicar recursos

de forma que gere resultados positivos e sustentaveis para a populagao.
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Deve-se reconhecer que a identificacdo dos cenarios nos quais a meta social mediata
ndo ¢ atingida, ou ¢ acompanhada de prejuizos ao bem-estar social, representa uma tarefa nao
trivial. A comprovacdo empirica de que tais consequéncias indesejaveis decorrem da instituicao
da norma juridica apresenta dificuldades especificas. Diferentemente da andlise quantitativa da
meta social imediata, a meta mediata requer a identificacdo de um nexo causal que comprove a
relacdo direta ou indireta entre a consequéncia social observada e a contingéncia prevista pela
norma (Aguiar, 2017).

Apesar desses desafios, a complexidade ndo deve impedir a avaliagdo critica das
consequéncias sociais das normas juridicas. O direito, como sistema de controle social, deve
sempre visar a promo¢ao do bem-estar coletivo, utilizando metodologias experimentais que
permitem simular os impactos sociais de uma norma antes de sua implementag¢do oficial
(Aguiar; Tabak, 2023).

Segundo Stone (2011), a eficiéncia € essencial para o sucesso de politicas publicas, em
especial aquelas relacionadas a alocagdo de recursos publicos. A eficiéncia deve ser medida
pela capacidade de maximizar os beneficios sociais e minimizar custos e efeitos adversos. A
precedéncia de analises de custo-beneficio, seguindo o critério de Kaldor-Hicks, ¢ importante
para implementagdo de politicas eficientes (Birkland, 2019; Nagel, 1986).

O Programa Bolsa Familia, voltado para reducdo da pobreza e promog¢do do acesso a
direitos fundamentais, ¢ um exemplo de aplicacdo pratica da eficiéncia e efetividade, visando
reduzir indices de pobreza e prover assisténcia a familias vulneraveis, com metas de longo prazo
de melhorias na educacao e no mercado de trabalho (Souza, 2013).

O Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), com a inten¢do de aumentar o acesso ao
Ensino Superior, ilustra tanto as metas imediatas quanto os desafios de metas mediatas como o
endividamento estudantil e a alta inadimpléncia, destacando a complexidade em alcancar
eficiéncia social e economica plena (Aguiar, 2017).

Em relacdo as politicas de incentivos fiscais voltadas para a atracdo de investimentos
industriais em regides menos desenvolvidas, percebe-se uma iniciativa de fomentar o
desenvolvimento regional e a redugdo das desigualdades. Entretanto, muitas dessas medidas
ndo foram adequadamente acompanhadas de avaliagcdes detalhadas sobre seus impactos
ambientais e sociais, acarretando concentragdo de renda e danos ao meio ambiente. A
necessidade de uma andlise de eficiéncia criteriosa se destaca, abrangendo ndo somente 0s
ganhos econdmicos imediatos, mas também os custos sociais e ambientais envolvidos

(Canotilho, 2023).
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A eficiéncia no contexto juridico deve ser entendida como a habilidade de alcancar
resultados benéficos e como um processo constante de revisdo dos impactos das leis, com o
objetivo de maximizar o bem-estar social e fomentar a justi¢a distributiva. Desde a criacdo até
a aplicacdo das normas, a eficiéncia deve ser uma consideragdo primordial, incluindo uma
analise minuciosa das relagdes entre custos e beneficios, e a defini¢cdo de objetivos sociais claros
para assegurar que as leis sejam efetivas de maneira equitativa e sustentavel.

Dentro de um cenario de efetividade e eficacia em alcancar metas sociais, a eficiéncia
representa uma analise subsequente, selecionando a alternativa que, entre as viaveis e exitosas,
melhor balanceia custo e beneficio. Tal abordagem enfatiza a relevancia da adogdo de
estratégias baseadas em evidéncias e racionalidade, visando otimizar os resultados sociais
pretendidos, considerando a justica e os efeitos de longo prazo. Portanto, a eficiéncia deve
integrar tanto a etapa de formulag¢do quanto de execu¢do das normas, garantindo o uso justo e

sustentavel dos recursos para o maior proveito social possivel.

3.3 INTEGRACAO DAS POLITICAS PUBLICAS SOCIAIS E ECONOMICAS

Esse trecho relata tentativas de sistematizar diferentes modelos de analise interseccional
aplicaveis as politicas publicas. Inicialmente, discute-se como integrar o conceito ao
desenvolvimento e a andlise dessas politicas. Apresenta-se, também, uma revisdo da literatura
sobre a institucionalizag@o da interseccionalidade como um principio das politicas publicas.

De acordo com Ellis et al. (2005), a indagagdo filoséfica sobre “como viver uma boa
vida” ¢ respondida por especialistas em politicas publicas, enfocando “como construir uma
sociedade justa”. Em um ambito essencialmente interdisciplinar, a geragdo, implementacao e
andlise de politicas publicas visam operacionalizar essa questdo central, examinando como
mobilizar institui¢des e formular diretrizes de governanca para que as pessoas atinjam seus
objetivos, melhorando assim seu bem-estar individual e coletivo.

Para aproximar a interseccionalidade das pesquisas em politicas publicas, Ellis et al.
(2005) sugerem aplicar o conceito a duas subdreas principais: i) o efeito das politicas publicas
nos comportamentos individuais, ou seja, como elas influenciam as escolhas pessoais sobre
estilos de vida; e ii) a participagdo e o reconhecimento das mulheres em posi¢des de lideranca
politica, e como isso afeta as politicas publicas.

Sobre a primeira subarea, Ellis et al. (2005) abordam o exemplo do acesso a licenga
familiar nos Estados Unidos, apontando as grandes desigualdades no aproveitamento desse

direito. A licenca, que permite até doze semanas sem remuneracdo para cuidar de familiares,
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segundo o Family and Medical Leave Act de 1993, demonstra diferengas de renda entre
mulheres que tem e ndo tem acesso ao beneficio. Aproximadamente, 60% das mulheres abaixo
da linha da pobreza nao usufruem da licenga apds o nascimento do primeiro filho, e 0 uso tende
a ser menor entre mulheres em vulnerabilidade econdmica, aprofundando as desigualdades
existentes (Estados Unidos, 1993).

Adotando uma perspectiva interseccional, varios autores discutem as desigualdades
sociais considerando as diferencas de posicdo social entre grupos, sobretudo os mais
vulneraveis. Crenshaw (1989), precursora no tema da interseccionalidade, destaca o conceito
como uma ferramenta analitica para entender como raga, género, classe social e outros sistemas
de opressao se intersectam, gerando desigualdades multiplas.

Aplicando a interseccionalidade ao campo das politicas publicas, Hankivsky (2014)
propde um modelo de andlise interseccional para politicas publicas, evidenciando como
diferentes grupos sdo afetados. A licenga familiar, como indica Ellis et al. (2005), impacta,
variadamente, os grupos, sendo as mulheres hispanicas e indigenas particularmente
prejudicadas devido as obrigagdes de cuidado familiar, afetando sua participacdo no mercado
de trabalho.

Para Hankivsky e Cormier (2011), a interseccionalidade ¢ apresentada como um
framework analitico essencial para entender as variadas repercussdes das politicas sociais. Os
pesquisadores argumentam que medidas publicas, tais como a licenga parental, o acesso a
educagdo e os servicos de satide, devem considerar a multiplicidade de fatores que influenciam
os individuos, visto que solugdes genéricas tendem a exacerbam as desigualdades preexistentes.
As politicas devem ser formuladas considerando-se as especificidades e contextos variados,
assegurando que diferencas sociais ndo resultem em disparidade de oportunidades.

Liu et al. (2018) reforcam a importancia de ndo apenas considerar as variaveis de forma
isolada, mas compreender como elas se interseccionam e afetam a vivéncia dos individuos. Para
elas, a perspectiva interseccional ¢ importante para a criagdo de politicas publicas focadas em
equidade e justi¢a social. O caso da licenga familiar ilustra como a falta de compreensdo da
interacdo entre género e raga pode limitar o acesso e o exercicio desse direito, revelando
obstaculos estruturais que impedem resultados eficazes para os grupos mais marginalizados.

Hancock (2016) defende que metodologias interseccionais sdo essenciais para
desvendar as complexidades das desigualdades sociais. Segundo ela, a andlise e implementagao
de politicas publicas devem incorporar uma abordagem interseccional, garantindo a

considera¢do de todas as camadas de desigualdade. Hancock (2016) alerta que ignorar essa
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perspectiva pode levar a politicas ineficientes ou até danosas para popula¢des vulneraveis,
perpetuando padrdes de exclusdo social.

Yuval-Davis (1997) destaca a relevancia do conceito de “localizacdo social”, referindo-
se ao contexto social dos individuos em termos de raga, classe, género, entre outros marcadores.
A aplicagdo desse conceito ao estudo de politicas publicas evidencia que as respostas a estas
ndo sdo homogéneas, variando conforme as experiéncias e localizagdes sociais dos individuos.

Cho et al. (2013) compreendem a interseccionalidade como um método e pratica
promissores para a formulagcdo e avaliagdo de politicas publicas. Eles argumentam que ¢é
necessario identificar as diversas formas de opressdo e exclusdo para desenhar intervengdes
estatais mais inclusivas e atentas as necessidades dos grupos marginalizados.

Os resultados evidenciam trés aspectos principais sobre lideranga politica.
Primeiramente, aponta-se para a singularidade nas trajetérias de mulheres negras (Women of
Color Leaders) na lideranga politica, marcadas pela invisibilidade e discriminagdes, que podem
levar da alienagdo politica ao engajamento constante.

Cascione e Aratjo (2019) afirmam que grupos menores ou tematicos, a exemplo das
frentes parlamentares no Brasil, enfrentam desafios significativos para a formagao de coalizdes
politicas amplas. Esses desafios devem-se ao seu baixo grau de institucionalizagdo e ao nimero
reduzido de membros ativos. Tal dindmica, qualificada como “progressao para o pequeno”,
restringe a capacidade desses grupos de influenciar, de forma consistente e previsivel, as
votagoes legislativas. Diante desse contexto, torna-se imperativo que esses grupos adotem uma
selecdo mais rigorosa de suas pautas e estratégias politicas, em contraponto a atuagao de outras
liderancgas politicas mais estabelecidas. Adotar essa abordagem ¢ fundamental para maximizar
sua eficécia e relevancia no cenério politico.

A interseccionalidade esclarece os obstaculos enfrentados por mulheres de cor em
cargos de lideranga politica, ainda que tenha aumentado o numero dessas liderancas, os desafios
para influenciar a adocao de politicas favoraveis aos seus eleitores permanecem significativos.

Para a inclusdo da perspectiva interseccional em relagdo as politicas publicas,
Hankivsky e Cormier (2011) analisam os modelos de Ronnblom (2008), Bishwakarma et al.
(2007), e Garcia e Zajicek (2022), sistematizando vantagens e desafios dessa abordagem na
andlise de politicas publicas e detalhando trés estratégias para a integragdo da
interseccionalidade no debate.

O primeiro modelo, proposto por Rénnblom (2008), enfoca a dimensdo espacial como
uma ferramenta analitica importante na andlise de politicas publicas. Esse modelo busca

incorporar o aspecto espacial para tornar o contexto da politica plblica mais definido,
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abordando quatro aspectos especificos: 1) a producdo histdrica da politica em questdo; ii) a
origem e autoridade do documento que estabelece essa politica e seus objetivos; iii) a concepgao
de espaco ou localidade subjacente ao documento; e iv) como o espago ¢ representado no
documento em termos de agéncia e relagdes de poder, conforme indicado por Hankivsky e
Cormier (2011).

Ronnblom (2008) argumenta que considerar as questdes espaciais traz implicagdes para
a formulagdo e implementacao de politicas publicas, ao possibilitar uma nova perspectiva sobre
as relagdes de poder. Compreender a produgdo do espago, tanto no contetido textual quanto fora
dele, enriquece o entendimento das dindmicas de poder e promove uma analise mais proxima
da realidade material, exigindo uma constante elucidacdo das questdes de poder no contexto da
politica em questdo, garantindo que o impacto material do poder seja evidenciado e analisado.

A segunda abordagem, analisada por Hankivsky e Cormier (2011) e baseada nos estudos
de Bishwakarma et al. (2007), ¢ a analise do processo de politicas de interseccionalidade. Essa
abordagem procura identificar como a perspectiva interseccional pode ser integrada em cada
etapa do desenvolvimento politico, seguindo o ciclo de politicas publicas (policy cycle). Os
autores defendem que politicas voltadas para a inclusao de populagdes marginalizadas devem
considerar a interseccionalidade em todo o processo, da defini¢ao do problema a avaliagdo dos
resultados, para assegurar a inclusdo efetiva de diversos grupos sociais e a redugdo das
desigualdades.

A terceira abordagem, denominada projeto de multiplos aspectos, fundamenta-se na
experiéncia do Reino Unido, que adotou o principio estabelecido pelo Artigo 13 do Tratado de
Amsterda (1997), em vigor na Unido Europeia desde 1999, visando ao combate a discriminacao
em diversas bases, tais como género, raga, origem étnica, crenga, deficiéncia, idade e orientagao
sexual. Em consondncia com esse principio, o Reino Unido promulgou o Equality Act, em
2006, e instituiu a Comissdo de Igualdade e Direitos Humanos, em 2007. (Reino Unido, 2006).

O modelo proposto por Garcia e Zajicek (2022), desenvolvido a partir dessa experiéncia,
enfatiza a importancia de uma abordagem inclusiva e baseada em evidéncias para promover a
igualdade por meio de politicas publicas. Dividido em quatro etapas — mapeamento, visdo,
testes praticos e monitoramento/avaliagdo —, busca explorar formas de promover igualdade e
direitos humanos em seis areas prioritarias: género, raca, religido, deficiéncia, idade e
orientagao sexual.

Historicamente isoladas, essas areas foram reunidas no “Multi-strand Project” para
equilibrar e integrar diferentes focos no processo de promoc¢ao da igualdade. Dessa forma, o

projeto promoveu a construcdo de uma abordagem integradora, na qual todas as areas de
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politica se tornaram igualmente importantes e cada uma influenciava as demais por meio de um
pacto construido durante o processo de negociacdo., demonstrando a eficicia de uma
abordagem colaborativa.

Assim, incorporar a interseccionalidade no desenvolvimento de politicas publicas ¢
apresentado como uma estratégia para aumentar a eficacia e a equidade na promogao de direitos
humanos e justiga social, assegurando que as politicas reconhecam as diferengas entre grupos
e considerem as multiplas dimensdes da opressdo para criar solu¢des mais inclusivas e
abrangentes.

De acordo com os estagios propostos por Garcia e Zajicek (2022), o conhecimento
especializado em desigualdade ¢ integrado ao longo do desenvolvimento das politicas de
promogao de igualdade e direitos humanos. Seu objetivo ¢ fomentar mudangas necessarias na
atitude e concepgdo sobre as acdes e diretrizes durante a implementacdo dessas politicas.
Hankivsky e Cormier (2011) enfatizam que os trés modelos de incorporagdo da
interseccionalidade na elaboragdo de politicas publicas abordam diferentes aspectos e
dimensdes para tornar as politicas mais inclusivas.

Por exemplo, o modelo de Rénnblom (2008) define uma dimensao espacial no processo
de formulacao de politicas, destacando as relagdes de poder. A analise dessas relacdes espaciais
revela concepgdes dominantes sobre a sociedade e enfatiza o papel central em qualquer area
politica.do poder.

Os outros dois modelos buscam situar cada campo politico em um contexto socio-
histérico mais amplo, apesar de suas diferencas entre si. O modelo de Bishwakarma et al. (2007)
pode ser compreendido como esquematico e rigido em sua concepg¢do do ciclo de politicas
publicas. Ele sugere, erroneamente, que a incorporagdo de multiplos fatores tem um nivel
uniforme de dificuldade, ignorando as nuances e desafios especificos das diferentes areas de
desigualdade.

Garcia e Zajicek (2022) oferecem uma abordagem mais fluida e abrangente para adotar
a interseccionalidade, enfatizando a interagdo entre diferentes dimensdes de desigualdade.

Nesse modelo, a elaboracao de diretrizes ndo se orienta por questdes relacionadas a um
unico fator, mas parte do conhecimento sobre a politica em questdo. A andlise busca
compreender como os fatores interagem naquela area, considerando, simultaneamente, os
padrdes de desigualdade e os possiveis efeitos das politicas nesse campo. Enquanto
Bishwakarma et al. (2007) apresentam uma visao mais linear da interseccionalidade no ciclo
de politicas, Garcia e Zajicek (2022) defendem uma abordagem dinamica e integrada. Esta

enfoca uma analise interseccional inclusiva e sistematica das interagdes entre dimensdes de
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desigualdade, facilitando um processo adaptavel que compreenda as especificidades e desafios
de diferentes grupos envolvidos e os desafios enfrentados em cada contexto.

Hankivsky e Cormier (2011) ilustram o uso de uma abordagem interseccional na politica
educacional do governo Obama, focada na melhoria da educagao por meio de escolas “charter”
de alta qualidade, recompensas por desempenho para professores e na reforma de escolas de
baixo desempenho.

O modelo de politica educacional adotado, conforme indicam os autores, desconsidera
os impactos da posi¢ao social no desempenho escolar dos estudantes. A concepcao de que o
sucesso dos estudantes depende, primordialmente, do desempenho dos professores revela-se
equivocada. Evidéncias demonstram que as condi¢des socioeconOmicas influenciam
significativamente o rendimento escolar. Esse aspecto ¢ especialmente acentuado entre
estudantes vulneraveis de regides de baixa renda, que enfrentam inseguranga alimentar e acesso
limitado a servicos essenciais. Esses estudantes estdo em uma interseccao de fatores, incluindo
raca, etnia e status migratério, os quais impactam, diretamente, suas oportunidades
educacionais.

Nesse cenario, quadro, adotar uma abordagem interseccional se faz essencial. A
melhoria do desempenho escolar por meio de politicas educacionais deve transcender o
ambiente escolar e os testes padronizados para incluir o contexto de vida dos estudantes, como
moradia, condi¢des de vida e acesso a direitos basicos, tais como alimentagdo adequada e saude.
Somente ao considerar esses fatores serd possivel compreender completamente o problema.

A integracao de politicas ptblicas sociais e econdmicas surge, entdo, como um elemento
chave para fomentar a justica social e diminuir disparidades. Dessa forma, uma abordagem
ampla da satide publica ¢ importante para atingir equidade social no Brasil, abrangendo aspectos
econdmicos como empregabilidade e distribui¢do de recursos. Conforme a PNAD Continua
(2024), no trimestre encerrado em agosto de 2023, a taxa de informalidade no mercado de
trabalho brasileiro alcangou 39,1%, indicando que 38,933 milhdes de trabalhadores
encontravam-se em situacdo de informalidade, ressaltando a importancia de politicas conjuntas
de saude e emprego, sobretudo em comunidades carentes onde hd uma conexao entre satude e
condi¢do econdmicas estdo interligadas (IBGE, 2024).

Politicas sociais integradas devem, obrigatoriamente, incluir o acesso a educagdo e
moradia. Segundo o Censo 2022, cerca de 16,4 milhdes de brasileiros vivem em favelas, areas
com acesso limitado a servigos basicos (IBGE, 2024). A combinagdo de politicas de habitacao,

satde e educagdo pode promover inclusdo social e reduzir desigualdades.
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Ademais, o estudo de Souza e Lazzaretti (2024) sobre o Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra destaca a importancia da interagdo entre politicas sociais e econdmicas no
campo. Dados do Censo Agropecudrio de 2017 indicam que pequenos agricultores representam
cerca de 77% dos estabelecimentos no Brasil, mas tém dificuldade de acesso a recursos €
mercados (IBGE, 2019). Politicas que integrem esses produtores ao mercado, como a compra
de seus produtos para programas de alimentacdo escolar, sdo essenciais para fomentar a
inclusdo produtiva. O Programa de Aquisicdo de Alimentos, que distribuiu mais de 150 mil
toneladas de alimentos, em 2020, exemplifica uma politica publica que apoia essa abordagem
(Brasil, 2020).

Moraes (2023) aborda a complexidade da desconcentragdo produtiva no Brasil e o
impacto de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento regional. Um exemplo da
complexidade mencionada ¢ a concentragdo industrial no Sudeste, que tradicionalmente
recebeu amplos investimentos, em contraste com o Norte e o Nordeste, que enfrentam desafios
maiores para atrair capital.

De acordo com o IBGE, em 2020, o Sudeste representava cerca de 52% do PIB
industrial do pais em 2020, enquanto o Nordeste correspondia a, somente, 14,2% (IBGE, 2023).
As politicas de desconcentracdo produtiva buscam minimizar essa desigualdade por meio de
incentivos fiscais e investimentos em infraestrutura; contudo, barreiras como o acesso limitado
a mercados e tecnologia continuam a ser um desafio. E necessario, portanto, que as politicas de
desenvolvimento regional estejam alinhadas com as econdmicas e sociais para fomentar um
crescimento mais igualitario e inclusivo.

Na esfera ambiental, Monteiro ef al. (2024) destacam a regido hidrografica do Guandu,
no Rio de Janeiro, como um caso de estudo relevante para a discussdo sobre a integracdao de
politicas relacionadas ao nexo entre agua, alimento e energia. Essa area abastece cerca de 9
milhdes de habitantes na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, tornando a gestdo integrada
de recursos hidricos fundamental. A mé& administracdo e polui¢do dessas bacias afetam,
diretamente, a seguranga alimentar e energética.

Dados do Instituto Estadual do Ambiente (2022) indicam que, aproximadamente, 30%
das aguas do Guandu foram comprometidas por polui¢do, sublinhando a importancia de
politicas que conciliem a gestdo de recursos naturais com medidas socioecondmicas, tais como
saneamento basico e educacdo ambiental, para mitigar impactos negativos € promover a
sustentabilidade ambiental (Instituto Estadual do Ambiente, 2023).

No contexto social, Silva et al. (2024) destacam a importancia do Cadastro Unico como

uma ferramenta estratégica para a integragdo de politicas sociais voltadas aos povos indigenas.
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Esse cadastro fundamenta diversos programas, como o Auxilio Brasil, abrangendo,
aproximadamente, 28 milhdes de familias, muitas em situagdo de vulnerabilidade. A integracao
dessa informag¢do permite um direcionamento mais eficaz das politicas sociais, promovendo a
inclusdo social. concernem relagdo aos povos indigenas, o acesso a programas sociais,
englobando suporte em saude basica e educagdo, demanda uma identificacdo acurada e uma
eficiente gestdo de informagdes por meio do Cadastro Unico. De acordo com o Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia ¢ Combate a Fome, em 2024, mais de 225 mil
familias indigenas foram beneficiadas por programas sociais. Entretanto, persistem obstaculos
ao acesso integral aos direitos, o que requer uma articulagdo intersetorial mais robusta e
politicas integradas para assegurar uma distribuicdo equitativa dos recursos (Brasil, 2024).

A adogdo de uma abordagem interseccional no desenvolvimento de politicas publicas ¢
importante para assegurar a eficacia das agdes estatais na reducao de desigualdades e promocao
de equidade social. A interagdo entre diversos setores, tais como educagdo, saude, habitacao,
emprego e meio ambiente, ¢ essencial para moldar politicas que respondam as reais
necessidades da populagdo, considerando suas particularidades e garantindo que os cidadaos,
sobretudo os mais vulneraveis tenham seus direitos fundamentais respeitados.

Para implementar politicas publicas integradas, ¢ necessario o engajamento continuo
dos gestores e a participagdo ativa da sociedade. A complexidade das desigualdades sociais e
regionais no Brasil exige politicas que, além de reconhecer as disparidades, busquem resolvé-
las de maneira eficiente e coordenada. A andlise interseccional ajuda a entender a sobreposi¢ao
das diferentes formas de desigualdade, favorecendo a elaboragdo de estratégias mais adequadas
e eficazes para enfrentar tais desafios.

Com base na integracdo multidisciplinar discutida neste capitulo, fica evidente que as
compras publicas constituem uma intersec¢ao entre o direito, a economia e as politicas publicas.
Dessa forma, elas desempenham um papel crucial para a promog¢do de um desenvolvimento
regional mais equitativo e sustentavel. Com isso em mente, o capitulo seguinte apresenta os
resultados de pesquisas empiricas relacionadas a eficiéncia das contratagdes publicas.
Especificamente, busca-se avaliar, nesta pesquisa, a eficacia das compras governamentais na
promocao do desenvolvimento regional e identificar as praticas de gestdo que obtiveram

sucesso, além dos desafios que os agentes publicos enfrentam atualmente.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS: COMPRAS PUBLICAS COMO INSTRUMENTO
DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A presente secdo tem como objetivo apresentar e discutir os resultados obtidos na
andlise quantitativa e qualitativa de dados relacionados ao uso do poder de compra estatal como
ferramenta juridico-administrativa para fomentar o desenvolvimento regional. Por meio da
interpretagdo de dados obtidos de relatdrios oficiais e referéncias bibliograficas atualizadas,
busca-se evidenciar os impactos juridicos, econdmicos e sociais da atuacdo estatal no mercado,
conforme estabelecido pelo ordenamento juridico brasileiro.

Inicia-se a analise examinando temas chave para a pesquisa, abarcando o volume de
compras publicas em ambito regional, a participagdo de micro e pequenas empresas nos
processos licitatdrios, a implementagdo de critérios de sustentabilidade nas compras publicas e
os efeitos dessas praticas nos indicadores econdmicos regionais, tais como o crescimento do
PIB e a geracdo de empregos. Esses elementos, ao se vincularem aos objetivos da Lei n.°
14.133/2021, ilustram a operacionalizacdo do Principio Constitucional da Eficiéncia e sua
influéncia na mitigacdo das desigualdades regionais, conforme o artigo 3°, inciso III, da
Constitui¢ao Federal de 1988.

Os resultados possibilitam a avalia¢do da efetividade das politicas publicas em distintos
contextos regionais, mostrando como o poder de compra estatal se adapta as especificidades
econdmicas e sociais de cada regido. A comparagdo evidencia disparidades notaveis na
implementagao das diretrizes da Lei n.® 14.133/2021, sobretudo em relagd@o a inclusdo de micro
e pequenas empresas € a adogdo de critérios de sustentabilidade. Algumas regides apresentam
uma melhor consonancia com os objetivos de desenvolvimento regional, enquanto outras
enfrentam dificuldades estruturais que obstaculizam o alcance dessas metas. Essa constatacao
sublinha a importancia de politicas publicas que considerem as disparidades regionais e
promovam praticas de gestdo inovadoras para ampliar o impacto das compras publicas no
fortalecimento das economias locais e na reducdo das desigualdades socioeconomicas.

O método utilizado baseou-se na analise de dados secundarios de fontes governamentais
reconhecidas, como o Painel de Compras do Governo Federal, o IBGE, ¢ o Atlas do
Desenvolvimento Humano no Brasil, desenvolvido pelo IPEA, pela Fundacdo Jodo Pinheiro
(FJP) e pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

A aplicacdo de ferramentas estatisticas e a utilizagao de graficos explicativos permitiram
identificar padrdes e variagcdes no desempenho das politicas publicas analisadas, fomentando

uma avaliagdo critica de sua implementagdo no ambito normativo vigente. Essa abordagem
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metodoldgica, pautada no rigor académico, estabelece um didlogo entre o Direito
Administrativo e a analise econdmica de politicas publicas.

Portanto, busca-se, nesta se¢do, correlacionar os dados empiricos obtidos com os
principios constitucionais e a legislag¢do especifica que orienta as compras publicas, em especial
a Lei n.° 14.133/2021. Concentra-se na identificagdo de como essas politicas, efetivadas pelo
poder de compra estatal, estdo sendo utilizadas como instrumentos para promover o
desenvolvimento regional e a inclusdo socioecondmica, considerando os desafios e progressos

percebidos no periodo estudado.

4.1 APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Os resultados obtidos foram organizados em seis eixos tematicos, permitindo uma
andlise aprofundada da eficiéncia das compras publicas para a promog¢do do desenvolvimento
regional. A estrutura adotada oferece um panorama detalhado sobre a influéncia do poder de
compra do Estado em distintas dimensdes econdmicas e sociais, com base em dados empiricos
obtidos em relatorios oficiais e fontes especializadas.

O primeiro eixo analisa o valor total homologado das compras publicas com a
participagdo de MPEs, bem como por cada modalidade de licitagao, realizadas nos anos de 2023
¢ 2024. Destaca a distribuigcdo desses investimentos e sua influéncia na dindmica economica,
permitindo identificar padrdoes na aplicacdo dos recursos publicos e sua relagdo com o
fortalecimento dos setores produtivos. Essa analise ¢ considerada no contexto anterior e
posterior a implementagao do Decreto n.° 11.890/2024, que regulamenta o artigo 26 da Lei n.°
14.133/2021.

O segundo eixo aborda a participagio de MPEs nos processos de compras
governamentais, verificando como essas empresas se integram ao mercado publico e
contribuem para a desconcentragcdo econdmica. Destacam-se os impactos das politicas publicas
na ampliac¢do das oportunidades de negocio para pequenos empreendimentos, promovendo um
ambiente de competi¢do mais justo e inclusivo.

O terceiro eixo investiga os impactos econdmicos das compras publicas com
participag¢do de MPEs, utilizando o crescimento do PIB regional como indicador. Evidencia-se
a correlagdo entre a execugdo das politicas de compras estatais ¢ o dinamismo dos mercados
regionais, apontando variagdes no desenvolvimento entre diferentes localidades.

O quarto eixo examina a incorporagdo de critérios sustentaveis nas contratagdes

publicas, avaliando os efeitos das politicas voltadas a promocao dos ODS. Revela-se como a
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inclusdo de requisitos ambientais e sociais nos editais publicos gera impactos positivos, nao
apenas na preservacdo ambiental mas também na melhoria das condi¢cdes de vida das
populagdes beneficiadas.

O quinto eixo discorre sobre o impacto das compras publicas na reducdo da extrema
pobreza regional. Os dados analisados indicam que as regides brasileiras registraram declinio
nos indices de extrema pobreza entre 2020 e 2023, paralelamente a0 aumento no volume de
compras publicas voltadas as MPEs. Sugere-se que a contratacdo de pequenos negdcios locais
pode ser significativa para gerar empregos formais e fortalecer a renda das familias em situacao
de vulnerabilidade social. As regides, como o Norte e Nordeste, que receberam maiores
volumes de investimentos, tiveram quedas expressivas nos indices de extrema pobreza,
demonstrando que direcionar recursos para negécios locais pode ser uma estratégia eficaz para
mitigar desigualdades regionais.

O sexto eixo analisa a relacdo entre as compras publicas e o IDH regional, observando
como os investimentos estatais impactam varidveis como educacdo, renda e acesso a servigos
basicos. Embora os dados mostrem que as contratacdes publicas possam contribuir para a
reducdo das desigualdades socioecondmicas, destaca-se que se enfrentam desafios estruturais
que limitam a eficcia desses efeitos em algumas regides. Além disso, salienta-se que os dados
analisados podem nao refletir, completamente, a realidade socioeconomica das regides,
considerando que o periodo de 2020 a 2021 foi fortemente impactado pela pandemia da
COVID-19. A crise sanitaria afetou diversos indicadores econdmicos ¢ sociais, interferindo na
capacidade de recuperacdo das regides e na eficacia das politicas publicas implementadas.

Assim, a organiza¢do dos resultados em eixos temadticos facilita uma abordagem
estruturada e comparativa, permitindo uma avalia¢do concreta do papel estratégico das compras
publicas na reducdo das desigualdades regionais e na promog¢do do desenvolvimento
socioecondmico. A analise evidencia ndo somente 0os avangos obtidos, mas também os desafios
na implementa¢do das politicas publicas, reforcando a importancia de mecanismos de

monitoramento e aperfeigoamento continuo.

4.2 VOLUME DE CONTRATACOES PUBLICAS COM PARTICIPACAO DAS MPES

Na Tabela 1, exibe-se um comparativo do valor total homologado que contou com a
participagdo de MPEs nas contratagdes publicas efetivadas nos anos de 2023 e 2024,
considerando o intervalo antes e depois da implementagcdo do Decreto n.° 11.890/2024. Nos

Graficos 1 e 2, demonstra-se a distribui¢do do valor total homologado de 2023 e 2024,



110

respectivamente. A analise insere-se no escopo da presente investigacdo, visando elucidar a
influéncia do poder de compra do Estado no fomento ao desenvolvimento regional e na inclusao
socioecondmica. Por meio da avaliagdo da evolu¢do das aquisicdes governamentais e sua
reparticdo pelas distintas modalidades de licitagao, a comparagdo entre os periodos em questao
oferece uma perspectiva detalhada sobre o impacto das politicas de compras publicas nos
objetivos estratégicos estatais de diminui¢ao das desigualdades regionais e no reforco da

economia local.

Tabela 1 — valor total homologado com participacdo de micro e pequenas empresas em contratagoes
publicas em 2023 e 2024.

Ano Valor total homologado de contratacoes publicas (RS)
2023 40.330.523.576,20
2024 42.761.371.788,07

Fonte: painel de Compras do Governo Federal (2024).

Figura 3 — distribuicdo do valor total homologado, com a participag¢do de micro e pequenas empresas,
em contratagdes publicas por modalidade de licitagdo realizadas no ano de 2023

COMPRAS HOMOLOGADAS POR

MODALIDADE

R$36.925.413.238.32

Fonte: painel de Compras do Governo Federal (2024).
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Figura 4 — distribuicao do valor total homologado com a participacdo de micro e pequenas empresas
em contratagdes publicas, por modalidade de licitagdo, realizadas no ano de 2024

OMPRAS HOMOLOGADAS POR MODALIDADE | QUANTIDAD!

R$36,537.669.965,11

Fonte: painel de Compras do Governo Federal (2024).

A andlise dos dados referentes as contratagdes publicas realizadas nos anos de 2023 e
2024 demonstra um crescimento no valor total homologado com a participagdo de MPEs em
contratacdes publicas. Esse aumento sugere uma resposta do mercado e da administragao
publica a implementagdo do Decreto n.® 11.890/2024, que regulamenta o artigo 26 da Lei n.°
14.133/2021, estabelecendo diretrizes para a aplicacdio da margem de preferéncia e
incentivando a participagdo de MPEs nos certames licitatorios.

A comparagao dos periodos indica que o valor total homologado com participagdo de
MPEs em contratagdes publicas aumentou de R$ 40.330.523.576,20, em 2023, para R$
42.761.371.788,07, em 2024, indicando um incremento substancial. Tal expansao reflete um
aumento do poder de compra estatal e uma maior aloca¢do de recursos publicos para atender
demandas da administragdo. Esse crescimento alinha-se ao entendimento doutrinario de que as
contratacdes publicas desempenham um papel estratégico no desenvolvimento regional e na
minimizag¢do das desigualdades econdmicas, configurando o poder de compra estatal como um
instrumento para efetivar os principios constitucionais da eficiéncia e da isonomia (Di Pietro,
2013).

A inclusdo das MPEs, nos processos licitatorios, ¢ fundamental para a politica de
compras publicas, sendo vista na literatura como um mecanismo de fomento ao
empreendedorismo, descentralizagdo econdmica e estimulo a criagdo de empregos (Grijo et al.,
2024). O aumento das contratacdes com participagdo de MPEs indica que a nova
regulamentacdo facilitou o acesso desses pequenos fornecedores ao mercado governamental,

incentivando sua participacdo em processos concorrenciais. Esse crescimento suporta a
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hipotese de que o Decreto n.° 11.890/2024 promoveu uma ampliacio do ambiente
concorrencial, proporcionando uma distribui¢do mais justa dos contratos publicos e
fortalecendo a presenca de empresas de menor porte.

Nesse contexto, a Teoria da Causa¢do Circular Cumulativa revela que direcionar
recursos a pequenos empreendimentos gera externalidades positivas, incentivando um
crescimento sustentavel e fortalecendo as redes produtivas regionais (Myrdal, 1957). A
ampliacdo das contratagdes publicas pode ser um indicativo de um efeito multiplicador,
favorecendo a integragdo economica de diversas localidades e apoiando cadeias produtivas
estratégicas regionalmente.

Outro aspecto relevante diz respeito a adogao de critérios sustentaveis e inclusivos nas
compras publicas, uma iniciativa alinhada aos ODS da Agenda 2030. A adog¢ao desses critérios
enfrenta desafios, mas ¢ essencial para promover praticas empresariais responsaveis (Demarchi
et al., 2022). O aumento no volume de contratagdes publicas no ultimo ano pode refletir um
avanco na institucionalizagdo dessas diretrizes, com énfase em fornecedores sustentaveis e na
responsabilidade socioambiental.

A Teoria dos Polos de Crescimento sustenta que investimentos estratégicos em certos
setores produtivos podem dinamizar o desenvolvimento de regides menos industrializadas,
promovendo externalidades positivas socioecondmicas (Perroux, 1955). Assim, o
fortalecimento das contratagdes publicas, especialmente com o advento do Decreto n.°
11.890/2024, indica que o poder de compra estatal pode catalisar a economia e a inclusdao
socioecondmica, fomentando um crescimento sustentavel e a diversificagdo econdmica em

diferentes areas.

4.3 PARTICIPACAO DAS MPES NOS PROCESSOS COMPRAS GOVERNAMENTAIS

A participagdo das MPEs nas compras publicas brasileiras demonstra crescimento nos
ultimos anos. De 2020 a 2023, os valores estimados tiveram um aumento médio de 37%,
subindo de R$ 90,533 bilhdes para mais de R$ 124,577 bilhdes. Nesse intersticio, 0 montante
total estimado das compras publicas alcangou R$ 912,711 bilhoes, sendo RS 462,808 bilhoes,

o que equivale a 50,71%, direcionados a pequenos negocios (tabela 2).
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Tabela 2 — participagdo das micro e pequenas empresas nas compras publicas.

e Total de compras Compras por MPEs Participacio das
publicas (RS bilhoes) (RS bilhoes) MPEs (%)

2020 184.725 90.523 49

2021 218.562 110.061 50,36

2022 254.906 137.645 54

2023 254.518 124.577 48,95

Fonte: Painel de Compras do Governo Federal (2024).

A andlise dos dados sobre a participagdo de MPEs, nas compras publicas de 2020 a
2023, revela oscilagdes tanto no volume total de aquisi¢des quanto na parcela destinada a esses
empreendimentos. Essa dinamica indica que fatores conjunturais, economicos e regulatorios
impactaram o acesso das MPEs as oportunidades no setor publico.

Em 2020, as compras publicas somaram R$ 184,725 bilhdes, com R$ 90,523 bilhoes
direcionados as MPEs, representando 49% do total. Esse indice evidencia a participagdo
significativa das MPEs, destacando-se o potencial de crescimento nesse mercado.

No ano seguinte, o volume das compras aumentou para R$ 218,562 bilhoes, destinando-
se R$ 110,061 bilhdes a essas empresas, o equivalente a 50,36% das aquisigdes. Esse
incremento sinaliza a efetividade das politicas de incentivo a competitividade das MPEs nas
licitagdes governamentais.

Em 2022, observou-se novo crescimento, alcangando R$ 254,906 bilhdes em compras,
com as MPEs respondendo por R$ 137,645 bilhdes, ou 54% do total, a maior porcentagem no
periodo examinado, demonstrando o fortalecimento desse segmento.

Em 2023, observou-se uma leve retragdo na participacdo das MPEs nas compras
publicas. O volume total estimado dessas compras atingiu R$ 254.518 bilhoes, com as MPEs
respondendo por R$ 124.577 bilhdes, o que representa uma participagdo de 48,95%. Tal
declinio pode ser atribuido a alteragdes nas politicas governamentais ou a desafios enfrentados
pelas MPEs na obtencao de contratos publicos.

A inclusdo progressiva das MPEs nas compras publicas do Brasil destaca-se como um
indicativo da capacidade do Estado de utilizar seu poder de compra para alcancar objetivos
sociais e economicos, estando em conformidade com o compromisso constitucional de
promover a equidade e diminuir as desigualdades regionais, principios amparados pela
eficiéncia administrativa e a fungdo social do Estado (Brasil, 1988). Do ponto de vista

académico e juridico, a pratica das compras governamentais ¢ vista como uma manifestagao da
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interagdo entre o Direito Administrativo e teorias economicas que advogam pela intervengao
do Estado em mercados desiguais.

A promulgacdo da Lei Complementar n.° 123/2006, Estatuto da Microempresa e
Empresa de Pequeno Porte, marca um ponto significativo na criagdo de um ambiente de
licitacdo mais inclusivo. Essa legislagdo estabelece um tratamento favorecido as MPEs por
meio de mecanismos como reserva de cotas e empate ficto, oferecendo vantagens competitivas
que atenuam os desequilibrios impostos por grandes empresas (Brasil, 2006). Segundo a
Andlise Econdmica do Direito, tais instrumentos ndo apenas proporcionam igualdade
competitiva, mas também geram externalidades positivas, estimulando economias locais e o
aumento de empregos e renda.

A Teoria da Causagdo Circular Cumulativa sustenta que a alocagdo de recursos para
pequenas empresas pode iniciar ciclos virtuosos de desenvolvimento regional, evidenciando
que compras governamentais, além de ajustarem distor¢des de acesso a0 mercado, também
servem como ferramentas para reforgar a justica econdmica e social (Myrdal, 1957). Ao apoiar
as MPEs, o Estado promove ndo somente a eficiéncia econdmica, mas também a integragao
regional e a coesdo social.

A Lei n.° 14.133/2021 reforga o quadro legal que assegura as MPEs melhor acesso as
contratacdes publicas, estabelecendo regras que aumentam a transparéncia e promovem a
isonomia, consolidando a posi¢do das MPEs como elementos essenciais na cadeia de
suprimentos do setor publico (Brasil, 2021). A previsao de incentivos especificos para pequenas
empresas reafirma o entendimento do governo sobre o papel vital dessas entidades na
vitalizacdo das economias locais e regionais.

Esse entendimento econdmico encontra respaldo na Teoria dos Polos de Crescimento,
a qual preconiza que investimentos em setores-chave podem beneficiar regides periféricas.

Assim, ao dar prioridade as MPEs, o Estado induz um efeito multiplicador que fortalece
arranjos produtivos locais e favorece a integracdo econdmica e social (Perroux, 1977). Tais
politicas sdo particularmente relevantes em periodos de retragdo econémica, em que as MPEs

se destacam na criagcdo de empregos e na preservacdo da estabilidade economica.

4.4 IMPACTO DA PARTICIPACAO DAS MPES NO PIB E NO DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO

A analise dos dados revela um impacto econdmico regional significativo, resultante do

crescimento continuo do valor estimado das compras publicas efetuadas com a participagdo de
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ME e EPP, no periodo de 2020 a 2023. O montante total estimado passou de R$ 90.523 bilhdes
em 2020 para R$ 124.577 bilhdes em 2023. Esse aumento evidencia a fun¢do do Estado como
indutor do desenvolvimento economico e regulador das relagdes de mercado. Tal expansdo ¢
um reflexo da intensificagdo da demanda publica por bens e servigos, bem como do
aperfeicoamento das estratégias de contratagdo, em alinhamento com os principios
constitucionais de eficiéncia administrativa e fomento ao desenvolvimento regional, conforme

a Constitui¢do Federal, artigo 37 e artigo 3°, inciso III.

Figura 5 — evolucdo do valor das compras com microempresas e empresas de pequeno porte (2020-
2023)

Compras com a participacdo de ME/EPP (RS)
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Fonte: painel de Compras do Governo Federal (2024).

A participacdo das ME/EPPs, no cendrio atual, ¢ de especial relevancia. Entre 2020 e
2022, observou-se um crescimento constante no percentual do valor total de compras
direcionadas a essas empresas, alcangando 54% em 2022. Tal aumento encontra sustentagao
nas disposicdes da Lei Complementar n.° 123/2006 e no Decreto n.° 8.538/2015, que
estabelecem um tratamento diferenciado e favorecido as ME/EPPs nos processos licitatorios.
Essas normativas contribuem para a inclusdo produtiva e a democratizagdo do acesso aos
mercados publicos (Gomes et al., 2022).

A diminui¢do para 48,95% em 2023, embora significativa, ndo compromete a posicao
consolidada dessas empresas como atores chave nas aquisicdes governamentais. No entanto,

sinaliza a importancia de um monitoramento continuo e de ajustes nas politicas publicas.
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O engajamento das ME/EPPs nos processos de compras também evidenciou um
incremento notavel no intervalo analisado, com o nimero de processos crescendo de 176.278
em 2020 para 205.117 em 2023, enquanto o nimero de fornecedores ME/EPP participantes
aumentou de 50.172 para 70.031 no mesmo periodo. Esse crescimento destaca a sua capacidade
de adaptacdo as exigéncias dos editais e de ampliagdo de sua presenga no mercado de compras
publicas. Como apontado por Franga e Bellini (2020), o fortalecimento das ME/EPPs em
contratacdes governamentais impulsiona as economias regionais € contribui para a coesao
social, promovendo a geragcdo de empregos locais e a distribui¢do de renda.

Do ponto de vista da AED, as compras publicas direcionadas as ME/EPPs inserem-se
em uma estratégia redistributiva que visa reduzir as desigualdades regionais e fortalecer as
economias locais, alinhando-se aos objetivos constitucionais. Além disso, a Teoria dos Polos
de Crescimento baseia-se na premissa de que investimentos publicos em setores estratégicos
geram efeitos positivos para territorios adjacentes, estimulando a integracdo produtiva e a
sustentabilidade.

Embora as compras governamentais tenham um papel importante para o
desenvolvimento regional, desafios se fazem presentes. Grijo et al. (2024) salientam que
simplificar os processos licitatorios, aprimorar a capacitacdo técnica dos gestores publicos e
expandir o uso de ferramentas como o PNCP sdo acdes cruciais para garantir a continuidade
dos avangos obtidos. A Lei n.° 14.133/2021 surge como um marco regulatorio relevante,
introduzindo inovagdes como a andlise do ciclo de vida dos produtos, o que favorece uma maior
sustentabilidade e eficiéncia nas aquisicdes governamentais.

Assim, a evolucdo do valor das compras publicas e o aumento da participagdo das
ME/EPP nesse periodo reafirmam a importancia dessas empresas como instrumentos para a
promocdo da justica distributiva e da eficiéncia administrativa, conforme a Tabela 3. No
entanto, a manuten¢gdo desses avancos depende do fortalecimento institucional e da
continuidade das politicas publicas, assegurando a sustentabilidade de seus efeitos no

desenvolvimento econdmico regional.
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Tabela 3 — evolucao do valor estimado das compras, valor de compras com microempresas ¢ empresas
de pequeno porte, participacao percentual, processos de compra e quantidade de fornecedores

participantes.
Valor com | Quantidade Qualzlt;dade
Ano Valor estimado Valor de compras | Participacio de fornecedores
das compras (RS) | com ME/EPP (RS) | de ME/EPP Processos
ME/EPP
(%) de compras . .
participantes
2020 | 184.725.021.519,06 | 90.523.536.265,42 49 176.278 50.172
2021 | 218.562.177.073,22 | 110.061.618.894,34 50,36 165.325 56.883
2022 | 254.906.348.958,95 | 137.645.734.173,22 54 193.719 63.713
2023 | 254.518.124.876,04 | 124.577.979.304,96 48,95 205.117 70.031

Fonte: painel de Compras do Governo Federal (2024).

A andlise conjunta com o PIB nacional oferece um panorama macroecondmico mais

abrangente. Conforme a Tabela 4, em rela¢ao ao PIB, as compras publicas com participag¢ao de

ME/EPPs foram responsaveis por 1,2% em 2020, aumentando para 1,4% em 2022 e recuando

para 1,1% em 2023 (IBGE, 2024). Essa flutuacao pode ser atribuida tanto ao crescimento do

PIB no periodo analisado quanto a ajustes orcamentarios e alteragdes nas prioridades de gestao

publica, que resultaram em uma menor representatividade relativa no ultimo ano, apesar do

valor absoluto das compras ser mais elevado.

Tabela 4 — representatividade das compras publicas com micro e pequenas empresas no PIB nacional
(em trilhdes de reais).

PIB nacional em Valor estimado de compras de
Ano PIB Nacional (%)’
trilhdes (RS) ME/EPP trilhées (R$)"
2020 7,4 0,09 1,2
2021 8,7 0,11 1,3
2022 9,9 0,14 1,4
2023 10,9 0,12 1,1

'Os valores foram convertidos em trilhdes para fins de equiparagdo, permitindo uma comparagdo

direta e consistente com o PIB nacional, que é apresentado em trilhdes de reais; “Os valores foram

convertidos em trilhdes para fins de equiparagdo, permitindo uma comparagao direta e consistente com

o PIB nacional, que ¢ apresentado em trilhdes de reais.

Fonte: IBGE (2024, p.05) e Painel de Compras do Governo Federal (2024).

A investigacdo sobre o impacto econdmico regional das compras publicas brasileiras,

no periodo de 2020 a 2023, evidencia uma expansdo substancial no valor total estimado das
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aquisicoes governamentais. Esse valor evoluiu de R$ 184,73 bilhdes em 2020 para R$ 254,52
bilhdes em 2023, refletindo o papel do Estado como agente promotor do desenvolvimento
econdmico e regulador das relagdes de mercado. Tal crescimento demonstra a capacidade das
compras publicas de ultrapassarem sua fun¢do operacional, consolidando-se como instrumentos
de fomento a coesao social e a justica distributiva.

Baseado na Teoria dos Polos de Crescimento, ¢ possivel compreende-se como os
investimentos publicos em regides especificas podem irradiar efeitos economicos positivos para
territorios adjacentes, favorecendo a integracao produtiva e a sustentabilidade. Adicionalmente,
a configuracdo das compras governamentais como elemento chave das politicas publicas esta
em consonancia com os principios constitucionais de reducao das desigualdades regionais e de
melhoria da eficiéncia administrativa, de acordo com o art. 3° e o art. 37, da Constitui¢ao
Federal.

Estudos de Gomes et al. (2022) indicam que a participagdo efetiva das MPEs nas
compras publicas relaciona-se a simplificacdo dos processos licitatorios e a implementacao de
politicas de inclusdo produtiva. Entre 2020 e 2023, observou-se um aumento significativo no
niamero de fornecedores ME/EPPs, passando de 50.172 em 2020 para 70.031 em 2023. Esse
progresso reflete, diretamente, as politicas de estimulo, como o tratamento diferenciado
previsto pela Lei Complementar n.° 123/2006 e regulamentado pelo Decreto n.° 8.538/2015.

Além disso, Franca e Bellini (2020) destacam que a adogao de critérios sustentaveis em
licitagdes publicas fortaleceu as MPEs, promovendo a sustentabilidade ambiental e social. A
participagdo dessas empresas, que alcangou 54% em 2022, demonstra como as politicas de
inclusdo podem impulsionar as economias regionais e atenuar desigualdades sociais. No
entanto, a reducao para 48,95% em 2023 sinaliza a necessidade de um acompanhamento e
aprimoramento continuos das estratégias de incentivo.

Rauen (2022) menciona que as compras publicas possuem o potencial de estimular a
inovac¢ao e fomentar praticas sustentaveis. A implantacdo do PNCP, conforme estabelecido pela
Lei n.° 14.133/2021, marca um avango significativo nessa area. Conforme Boechat (2022), a
nova legislacdo de licitagdes introduziu mudancas relevantes, tais como a analise de ciclo de
vida dos produtos e a inclusdo da remuneracdo variavel, que potencializam a eficiéncia e a
sustentabilidade nas compras governamentais.

Por outro lado, Grijo ef al. (2024) identificam desafios enfrentados pelas MPEs, como
as dificuldades de acesso a informacao sobre licitacdes e a falta de capacitacdo técnica para

atender aos requisitos dos editais. Esses obstaculos, juntamente a burocracia e aos custos
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elevados de participagdo, ressaltam a importancia de politicas publicas mais inclusivas e de
programas de capacitacdo para gestores e fornecedores.

A dinamica da participagdo das ME/EPPs nas compras publicas, mostrando crescimento
até¢ 2022 com 54% e uma subsequente retragcdo para 48,95% em 2023, reflete a influéncia de
fatores conjunturais e estruturais, como ajustes orcamentarios, oscilagdes macroecondmicas,
evolucdo normativa e implementacao de politicas de inclusdo produtiva. O aumento do nimero
de fornecedores ME/EPPs de 50.172 em 2020 para 70.031 em 2023 indica um fortalecimento
das iniciativas de acesso ao mercado governamental, consolidando essas empresas como
promotoras de distribuicdo de renda e dinamizag¢do econdmica regional.

Com base na Teoria de Causacao Circular Cumulativa (Myrdal, 1957), observa-se que
a alocagdo de recursos publicos em pequenos empreendimentos fomenta um ciclo virtuoso de
crescimento regional. Tais investimentos geram ganhos estruturais, abrangendo desde a criagao
de empregos até o aumento da competitividade econdmica local. No entanto, esses beneficios
somente se sustentam com o aprimoramento institucional e a continuidade dos incentivos que
garantem a durabilidade desses progressos. Portanto, as MPEs desempenham um papel crucial
tanto para a promoc¢ao do desenvolvimento regional quanto a contribuigdo direta para a coesao
social e a diminui¢do das desigualdades inter-regionais.

A analise do impacto das compras publicas no PIB nacional evidencia ndo somente a
importancia econdmica desse setor, mas também seu papel estratégico para incentivar praticas
sustentaveis e inclusivas. De acordo com os dados, em 2022, as compras publicas atingiram seu
maior indice de participagdo no PIB, correspondente a 1,4%, antes de retrair para 1,1% em
2023, refletindo ajustes fiscais e contextos economicos desfavoraveis.

Os achados demonstram que, embora a inclusdo das MPEs nas contratagcdes publicas
tenha se expandido consistentemente até 2022, a retracdo observada em 2023 sinaliza que
fatores estruturais, como limitagdes or¢amentarias e alteragdes nas prioridades politicas, podem
impactar adversamente o avango dessa politica inclusiva. A Teoria de Causagdo Circular
Cumulativa oferece uma fundamentagao solida para esse fenomeno, indicando que, ao investir
em pequenas empresas, 0 governo nao somente estimula o crescimento regional, mas também
reforca as cadeias produtivas locais e atenua as desigualdades inter-regionais.

A distribuicdo regional dos recursos oriundos das compras publicas exerce uma funcao
vital no estimulo ao desenvolvimento econdmico equilibrado. Segundo pesquisas do FMI, a
cada R$ 1 milhdo investidos pelo setor publico sdo gerados, em média, 18 empregos diretos e
25 indiretos, impulsionando, significativamente, a economia local. Essa evidéncia ressalta o

carater estratégico dos investimentos governamentais como propulsores do desenvolvimento
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econdmico e da geracdo de trabalho, contribuindo para a redug¢do do desemprego e a promogao
de uma maior estabilidade social. Assim, ao impulsionar as cadeias produtivas regionais, as
compras publicas vao além de sua fungdo operacional e se estabelecem como instrumentos de
justiga distributiva e coesdo social.

A diminuicdo na representatividade das compras publicas no PIB em 2023 destaca a
necessidade de um planejamento or¢amentario estratégico, conforme proposto pela AED. O
refor¢o da governanga e a expansdo de ferramentas tecnoldgicas, a exemplo do PNCP, sdo
medidas imprescindiveis para assegurar a transparéncia, eficiéncia e acessibilidade dos
processos licitatdrios, em especial para os pequenos empreendimentos.

A continuidade dessas iniciativas depende de uma articulacdo federativa que alinhe
interesses locais e nacionais visando objetivos comuns. Programas de capacitagdo, incentivos
fiscais especificos e sistemas de monitoramento eficazes sao instrumentos cruciais para garantir
que os beneficios das compras governamentais sejam equitativamente distribuidos entre as
regides, fomentando ndo somente o crescimento econdémico, mas também a coesdo social e a

justiga territorial.

4.5 O CASO DO FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do (FNDE), criado pela Lei Federal
n.° 5.537, de 21 de novembro de 1968, e complementado pelo Decreto-Lei n.° 872, de 15 de
setembro de 1969, vinculado ao Ministério da Educagao (MEC), desempenha um papel crucial
na execucdo de politicas educacionais em todo o territério nacional. Sua atuacdo, viabilizada
por meio de parcerias com Estados e Municipios, ¢ direcionada a melhoria da qualidade da
educagdo e ¢ amplamente reconhecida por promover uma transformagdo significativa nos
sistemas de compras governamentais, especialmente em dareas como alimentacdo escolar,
mobilidrio e transporte (Brasil, 1968, 1969).

A estratégia do FNDE ¢ similar a da Unido, considerando-se sua vinculagdo ao MEC e
a adocdo de bases normativas. Exemplos nesse sentido incluem a CICS, presidida pelo
Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigcos Publicos, e o Catdlogo de Materiais
(CATMAT), integrante do Sistema Integrado de Administracdo e Servigos Gerais. Nesse
aspecto, as politicas, procedimentos e parcerias publicas de compras, bem como a
sustentabilidade nas aquisi¢des, estdo alinhadas com diretrizes consolidadas federalmente.

Todavia, o FNDE distingue-se em aspectos especificos relacionados as CPS.
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Entre os mecanismos mais utilizados em licitagdes nacionais, consoante o FNDE,
destaca-se o Sistema de Registro de Precos, indicado para aquisi¢des recorrentes, incluindo
bens de consumo e atendimento a programas governamentais, essencial quando se ¢
impraticavel antever o volume necessario as necessidades da administragao.

Essa metodologia ¢ frequentemente aplicada pelo FNDE em suas licitagdes devido as
demandas educacionais de grande porte e as caracteristicas proprias, derivadas de suas
finalidades institucionais e do publico-alvo no setor educacional.

Um elemento fundamental para a compreensao da abordagem adotada pelo FNDE em
relacdo as compras ¢ a Resolugdo FNDE n.° 20, que define as diretrizes para os procedimentos
de aquisicdo de bens e servicos, incluindo os padronizados e servigos de engenharia, gestdo de
contratos e atas de registro de pregos dentro da institui¢do (Brasil, 2014). Essa diretiva evidencia
a busca por melhoria continua nos processos contratuais para assegurar maior eficiéncia,
eficécia, efetividade e sustentabilidade nas compras governamentais.

Assim, a sustentabilidade no FNDE abrange dimensdes econdmica, social e ambiental,
resultando em impactos econdmicos positivos observaveis, por exemplo, por meio da realizagao
de compras compartilhadas, que permitem ao FNDE e outras agéncias do MEC executar um
unico processo licitatorio para suprir demandas comuns. Tal estratégia visa obter maior
eficiéncia e economicidade, seja pelo aumento do poder de barganha da Administragdo, redugao
dos custos administrativos ou pela economia de escala envolvida (Brasil, 2014).

No que se refere ao processamento das licitagdes do FNDE, ¢ notavel que a utilizagdo
do sistema Comprasnet implica a escolha de itens do CATMAT, procedimento comum a todos
os 6Orgdos da administragdo publica federal. Entretanto, o FNDE tende a selecionar itens
genéricos desse cadastro, detalhando suas especificagdes diretamente nos editais. Essas
especificagdes sdo desenvolvidas em colaboragdo com organismos certificadores e
normalizadores, além de incluirem a participacdo do mercado por meio de audiéncias publicas.
Durante essas discussoes, abordam-se, entre outros, critérios socioambientais, de eficiéncia e
durabilidade. Tal processo permite classificar a maioria das aquisicdes do FNDE como
sustentaveis, embora elas ndo sejam formalmente reconhecidas dessa maneira no
acompanhamento realizado pela Unido, o que impacta, negativamente, a avaliacdo global das
CPS na administragdo federal.

O éxito das praticas de compras sustentaveis pelo FNDE advém da atuacdo conjunta de
diversas coordenadorias e divisdes de sua Diretoria de Administragdo. Essa organizag¢ao
propicia ao 6rgao um desenvolvimento continuo, realcado pelas parcerias estabelecidas com

instituicdes como o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (INMETRO) e a
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Associagdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), que oferecem suporte técnico. Por
conseguinte, mesmo que a politica de compras e contratagdes do FNDE ndo destaque,
expressivamente, a sustentabilidade, o foco em requisitos de qualidade, seguranca,
durabilidade, eficiéncia e economia de escala culmina em uma pratica efetiva de compras
sustentaveis, conferindo ao FNDE um papel de destaque nessa area.

Conforme o Plano de Gestdo de Logistica Sustentavel do FNDE, estabeleceram-se
objetivos relacionados ao material de consumo e as compras e contratagdes, visando,
principalmente, ao uso interno da institui¢do em suas fun¢des-meio. As metas e relatorios para
os periodos de 20122024 e 2025-2027 estdo acessiveis no Portal FNDE (Brasil, 2024).

No entanto, falta informacdo sobre o acompanhamento especifico das compras e
contratacdes sustentaveis, tanto aquelas destinadas aos Estados e Municipios quanto as internas
ao FNDE. A meta definida no Plano de Gestao de Logistica Sustentavel para 2025-2027 limita-
se a priorizar aquisi¢des que cumpram com critérios de sustentabilidade, promovendo praticas
de mercado responsaveis (Brasil, 2024).

Apesar disso, o expressivo poder de compra do FNDE, aliado a um sistema de
aquisi¢des robusto e mecanismos de planejamento anteriores as licitagdes, posiciona o 6rgao
como um potencial impulsionador de padrdes sustentaveis de produgdo e consumo. Esse arranjo
contribui para o fortalecimento de micro e pequenas empresas em todo o pais, favorecendo a
geracdo de emprego e renda em nivel regional. Além disso, incentiva a criagcdo de sistemas
produtivos menos impactantes e mais eficientes, por meio da priorizagdo de requisitos de
sustentabilidade, qualidade, seguranga e durabilidade dos bens licitados, distribuidos as
unidades de ensino em ambito nacional.

Aspectos positivos e desafios do modelo do FNDE incluem o uso frequente do Sistema
de Registro de Precos, padronizagdo de especificagdes técnicas que atendem a todas as unidades
escolares, incluindo requisitos de sustentabilidade, especificagdes técnicas validadas por
organismos de normalizagdo (e.g., ABNT) e certificagdo (e.g., INMETRO), com a participagao
do setor produtivo na formulacdo, o que confere legitimidade as exigéncias feitas aos
fornecedores.

Melhoria das especificagdes, resultando em maior durabilidade dos bens adquiridos,
racionalizacdo de gastos e processos, além de reducdo na geracdo de residuos e emissoes.
Garantia de transparéncia, padroniza¢do de procedimentos e controle de qualidade. Desafios:
monitorar adequadamente as CPS, considerando o uso recorrente de itens considerados

“genéricos” no CATMAT, ndo contabilizados no monitoramento de CPS da Administra¢ao
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federal, e consolidar-se como referéncia nacional em padronizacdo de requisitos e

especificagdes técnicas para bens e servicos.

4.6 PROPORCAO DE PROCESSOS LICITATORIOS COM CRITERIOS SUSTENTAVEIS

A andlise da incorporagdo de critérios de sustentabilidade nos processos licitatorios de
instituicdes publicas brasileiras revelou avancgos significativos nos tltimos anos, impulsionados
principalmente pela implementacdo da Lei n.° 14.133/2021, conhecida como Nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos. Essa legislacdo enfatiza a importancia da
sustentabilidade, estabelecendo diretrizes para a promog¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel nas contratagdes publicas.

Um estudo realizado nas universidades federais do Rio Grande do Sul examinou 911
editais de licitagdo do ano de 2013. Os resultados mostraram que apenas 20 desses editais
(aproximadamente 2,2%) continham critérios de sustentabilidade, evidenciando uma baixa
adocdo dessas praticas na época. Os critérios sustentdveis mais comuns relacionavam-se a
aquisicao de equipamentos eletronicos com menor consumo de energia (Cristovam; Fernandes,
2018).

Uma pesquisa na Universidade Federal de Santa Maria analisou os processos licitatorios
para aquisi¢do de materiais de consumo nos anos de 2016 e 2017. Os achados indicaram que
apenas cerca de 7% dos itens licitados incluiam exigéncias de critérios de sustentabilidade, com
predominancia para aspectos ambientais, seguidos por critérios sociais e econdmicos (Gallon
etal., 2019).

Uma andlise dos pregdes eletronicos do Instituto Federal de Santa Catarina revelou que,
de 37 pregodes realizados em 2017, apenas 8 (aproximadamente 21,6%) incorporaram
parametros de sustentabilidade. Em contraste, o Instituto Federal do Rio Grande do Sul
apresentou uma taxa de ado¢do mais elevada no mesmo periodo, com 12 de 13 pregdes (cerca
de 92,3%), incluindo tais critérios, sugerindo que, enquanto algumas institui¢des avangaram na
integracdo de praticas sustentaveis, outras ainda enfrentavam desafios para implementar essas
exigéncias em 2017 (Amorim et al., 2020).

A universalizagdo dos critérios sustentaveis nos editais representa uma concretizagdo da
capacidade estatal de mobilizar o Triple Bottom Line, conceito que prioriza a integracdo de
resultados econdmicos, impactos sociais e beneficios ambientais, discutido na literatura

especializada como pilar estratégico para uma economia responsavel e resiliente. Kabra et al.
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(2023) enfatizam que o alinhamento das compras governamentais com esses principios fomenta
mercados mais éticos, impulsiona a inovagao tecnologica e fortalece cadeias produtivas locais.

Além disso, a Teoria de Causagdo Circular Cumulativa oferece uma estrutura teorica
para entender como a inclusdo de critérios sustentdveis pode gerar ciclos virtuosos de
crescimento econdmico e coesdo social, ampliando a competitividade das empresas locais e
mitigando desigualdades regionais ao redistribuir recursos de forma mais equitativa. Essa
abordagem transcende a esfera administrativa, consolidando-se como um imperativo ético e
politico.

O poder de compra estatal ¢ destacado como vetor estratégico para transformac¢do dos
mercados e indu¢do de praticas empresariais mais inclusivas e sustentaveis. Fenili (2016)
argumenta que, apesar dos desafios inerentes a implementagdo de critérios sustentdveis, tais
como resisténcias culturais e estruturais, suas externalidades positivas incluem o estimulo a
setores produtivos estratégicos, a ampliagdo da base de fornecedores comprometidos com
padroes de sustentabilidade e a geracdo de emprego e renda, especialmente em regides
economicamente desfavorecidas.

O Decreto n.° 8.538/2015, ao estabelecer um regime diferenciado para micro e pequenas
empresas, refor¢a a interacdo entre sustentabilidade e inclusdo econdmica. Priorizando
pequenos fornecedores em processos sustentaveis, o Estado promove uma redistribuicao mais
equitativa de oportunidades econdmicas, alinhando-se aos objetivos constitucionais de redugao
das desigualdades regionais. Essa abordagem ndo somente fortalece economias locais, mas
também converte as compras publicas em instrumentos de governanca regional e
desenvolvimento integrado.

O Programa de Gestdo Energética Estadual (PGEE), iniciado em 2003, auxiliou na
inclusdo, no Catalogo de Materiais e Servigcos (CATMAS), de itens economizadores de agua,
tais como torneiras, valvulas e bacias sanitarias. Essas agdes proporcionaram uma significativa
economia no consumo de 4agua, contribuindo para a preservagdo desse recurso e assegurando
menos despesas para os cofres publicos (Costa, 2017).

A implementa¢@o do PGEE resultou de uma parceria entre o Estado de Minas Gerais e
o Centro Federal de Educagao Tecnologica de Minas Gerais, visando a redug¢ao dos custos com
energia elétrica e a promocao de uma cultura de combate ao desperdicio. Assim, procedeu-se a
revisdo das especificagdes técnicas dos equipamentos elétricos adquiridos pela Administragao
estadual, incluindo no CATMAS opg¢des mais eficientes, como lampadas, motores,

refrigeradores e condicionadores de ar (Costa, 2017).
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Em 2008, um importante aspecto das CPS foi regulamentado pelo Estado: o uso de
madeira de origem nativa nas contratagdes estaduais. O Decreto Estadual n.® 44.903, de 13 de
fevereiro de 2008, estabeleceu procedimentos para contratagdes de obras e servicos que
envolvam a aquisi¢ao direta ou uso de produtos e subprodutos de madeira nativa, como as da
Amazodnia ou Mata Atlantica (Minas Gerais, 2008).

Ainda em 2008, o governo de Minas Gerais publicou o Manual de Obras Publicas
Sustentaveis, com o objetivo de incorporar principios de sustentabilidade no planejamento e
execucao de obras publicas. O foco era a mitigagcdo de impactos ambientais, uso mais eficiente
de matérias-primas e energia, reducdo de poluicdo e residuos, preservagdo de espagos naturais
e adocdo de tecnologias construtivas modernas, trazendo beneficios prolongados (Minas
Gerais, 2008).

O Manual foi desenvolvido com o suporte conceitual do Sistema Estadual de Meio
Ambiente, mantendo sinergia com iniciativas de CPS e de Gestao Estratégica de Suprimentos,
servindo como um instrumento para promover mudangas culturais que ultrapassam a esfera da
Administragdo e refletem em toda a cadeia produtiva da construcao civil (Minas Gerais, 2008).

Prosseguindo com o avango da politica de compras sustentdveis, em 2009, o Estado de
Minas Gerais langou sua Cartilha de Compras Sustentaveis, amplamente divulgada aos 6rgdos
estaduais, detalhando o projeto e as iniciativas voltadas a sustentabilidade adotadas pela
Administragdo Estadual (Cavalcanti et al., 2017). Entre essas iniciativas, destacou-se a
promocao do uso de energia renovavel em edificios publicos, buscando a adogao de critérios e
praticas ambientalmente mais apropriados e a melhoria da qualidade de vida no trabalho.

Por fim, Minas Gerais consolida sua posi¢ao como referéncia em compras sustentaveis
com a publicacdo do Decreto n.° 48.938, de 07 de novembro de 2024, o qual dispde sobre
critérios e praticas para promover o desenvolvimento sustentavel nas licitagdes e contratacdes
efetuadas pela Administracdo Publica (Minas Gerais, 2024).

O estudo conduzido por Lemos et al. (2020) examina a inclusdo de critérios de
sustentabilidade social e ambiental em processos de licitagdo de municipios brasileiros
integrantes do Projeto Cidades Sustentdveis. Os achados revelam que a aplicacdo desses
critérios ocorre, primordialmente, devido a exigéncias legais, conforme estipulado pela Lei
Complementar n.° 123/2006 (Brasil, 2006) e pela Instru¢do Normativa n.° 1/2010 (Brasil,
2010). A investigacdo também mostrou uma prevaléncia de critérios sociais, como o incentivo
a micro e pequenas empresas, em contraste com os ambientais, que sd3o menos explorados por

causa de imprecisdes nas especificagdes técnicas dos editais.
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A andlise indica que os municipios empregam critérios sustentaveis de maneira restrita.
Contudo, sua implementagdo ¢ essencial para fomentar impactos positivos em relacdo ao
desenvolvimento econdmico local, a criagdo de empregos e a conservagdao ambiental.
Adicionalmente, ressalta-se a necessidade de capacitagdo de gestores publicos para expandir o
uso de praticas sustentdveis em compras governamentais, especialmente no que se refere aos
critérios ambientais, que exigem um entendimento técnico mais aprofundado.

Lemos et al. (2020) também apontaram que os editais analisados muitas vezes nao
detalham termos vinculados a sustentabilidade, o que dificulta sua identificagcdo. Esse fato
evidencia a importancia de aperfeicoar as praticas de gestdo publica, incluindo métricas claras
para a avaliagdo do impacto das aquisi¢des sustentaveis, e reforcando a governanga ambiental

e social nos procedimentos licitatorios.

4.7 IMPACTO DAS COMPRAS PUBLICAS COM PARTICIPACAO DE MPES NA
REDUCAO DA EXTREMA POBREZA REGIONAL

A andlise revelou que os municipios estudados adotam critérios sustentaveis de maneira
limitada. No entanto, sua implementacdo ¢ essencial para fomentar impactos positivos no
desenvolvimento econdmico local, na criacdo de empregos e na protecdo ambiental. Ademais,
o estudo enfatiza a necessidade de treinamento de gestores publicos a fim de expandir a adogao
de praticas sustentaveis nas aquisicdes governamentais, especialmente quanto aos critérios
ambientais, que frequentemente demandam conhecimento técnico aprofundado.

A inser¢do das MPEs nas compras publicas tem-se destacado como um mecanismo
eficaz para a distribuicdo de renda e o fortalecimento das economias locais, exercendo
influéncia direta na mitigagdo da extrema pobreza nas regides brasileiras. Embora seja
impraticavel estabelecer uma relacdo causal direta com os dados disponiveis, a analise
comparativa, que permite verificar os impactos concretos do incremento das aquisi¢cdes
publicas e a reducdo da populacio em condicdo de extrema pobreza, indica que os
investimentos governamentais direcionados as MPEs podem constituir uma ferramenta
fundamental no enfrentamento da desigualdade social e no estimulo ao desenvolvimento
econdmico regional.

A selecao dos anos de 2020 e 2023 como pontos de referéncia para essa analise foi
motivada pela disponibilidade de dados recentes sobre extrema pobreza, publicados pelo IBGE
e pelo Painel de Compras do Governo Federal. Esses nimeros permitem verificar se o
crescimento das contratagcdes publicas com MPEs teve impactos tangiveis na melhoria das

condi¢des socioecondmicas da populagdo mais vulneravel, conforme a Tabela 5.
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Tabela 5 — Comparativo entre a estimativa de compras publicas de micro e pequenas empresas (2020-
2023) e a variagdo da extrema pobreza por regiao.

Compras Extrema Compras Extrema Compras Extrema
Regido | 2020 (R$ pobreza 2023 (RS pobreza (%) Pobreza
bi) 2020 (%) bi) 2023 (%) (%)
Norte 15,6 7,8% 22 6% 44,74% | -23,08%
Nordeste 20,1 10% 31,5 9,1% 56,72% -9%
Centro- 23,4 2,7% 23,7 1,8% 1,28% -33,33%
Oeste
Sudeste 23,2 3,9% 35,6 2,5% 53,45% -35,9%
Sul 7,9 2,7% 11,6 1,7% 46,84% -37%

Fonte: IBGE (2024, p.7) e Painel de Compras do Governo Federal (2024).

A analise dos dados revela que as regides brasileiras apresentaram reducdo na extrema
pobreza no periodo analisado, simultaneamente ao registro de crescimento no volume de
compras publicas dirigidas as MPEs. Essa tendéncia pode ser atribuida ao fato de que a
contratacdo de pequenas empresas locais pelo Estado contribui, diretamente, para a geragdo de
empregos formais e para o fortalecimento da renda familiar, essenciais para o afastamento da
populacdo da linha da extrema pobreza.

A Regido Norte, exemplificando, teve um aumento significativo de 44,74% nas compras
publicas, de R$ 15,6 bilhdes em 2020 para R$ 22 bilhdes em 2023. No mesmo periodo, a taxa
de extrema pobreza na regido caiu de 7,8% para 6% (-23,08%). Esse padriao repetiu-se no
Nordeste, onde o crescimento das compras publicas foi de 56,72% (de R$ 20,1 bilhdes para RS
31,5 bilhdes), acompanhado de uma reducdo da extrema pobreza de 10% para 9,1% (-9%).

No Centro-Oeste, embora o volume de compras publicas tenha aumentado apenas
modestamente, em 1,28%, observou-se uma das maiores reducdes na taxa de extrema pobreza,
que passou de 2,7% para 1,8% (-33,33%). Isso pode indicar que a qualidade da alocacdo dos
recursos publicos tem uma fun¢do mais determinante para a redugdo da pobreza do que o
volume de investimento.

Nas regides Sudeste e Sul, que concentram a maior parte das compras publicas federais,
os investimentos também aumentaram expressivamente: 53,45% no Sudeste e 46,84% no Sul.
Essas areas também viram as maiores quedas nos indices de extrema pobreza: de 3,9% para
2,5% (-35,9%) no Sudeste e de 2,7% para 1,7% (-37%) no Sul.

Embora os dados demonstrem uma correlagdo entre o aumento das compras publicas
com MPEs e a reducdo da extrema pobreza, ¢ importante analisar a distribui¢@o territorial
desses investimentos. Regides com maiores volumes de compras publicas tiveram quedas mais

significativas nos indices de pobreza, sugerindo que a capacidade do Estado em direcionar
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recursos para pequenos negocios locais pode ser um fator estratégico no combate as
desigualdades regionais.

Contudo, a reducdo da pobreza ndo ocorre de maneira uniforme entre as regides. A
Regido Centro-Oeste, por exemplo, apresentou um dos menores aumentos no volume de
compras publicas (+1,28%), mas uma das maiores quedas percentuais na extrema pobreza (-
33,33%). Este fato reafirma a necessidade de politicas publicas mais precisas para regides com
elevada concentragao de vulnerabilidade social, a fim de maximizar os impactos positivos dos
investimentos governamentais.

Adicionalmente, ¢ essencial considerar o tipo de empresa contratada e o setor
econdmico beneficiado pelas compras publicas. Pequenos negdcios em setores como
saneamento, infraestrutura, educa¢do e saide tendem a gerar impactos sociais mais
substanciais, influenciando, diretamente, na qualidade de vida da populacdo e na criagdo de
empregos sustentaveis.

Assim, a participacdo de MPEs nas compras publicas deve ser considerada ndo apenas
como um estimulo econdmico, mas como uma ferramenta estratégica para a erradicacdo da
pobreza e a promocdo da inclusdo social. O desafio para o Estado reside em aperfeicoar a
distribuicdo desses recursos e assegurar que as contratacdes beneficiem os setores mais

vulneraveis da populagao.

4.7.1 Monitoramento e Avalia¢do das Politicas de Compras Publicas: Indicadores e Desafios

A eficiéncia das compras publicas constitui um elemento central para a otimizagao do
gasto governamental, gerando impactos diretos no desenvolvimento regional, na inclusdo de
MPEs e na adogao de critérios de sustentabilidade. Para assegurar transparéncia e eficacia nesse
processo, varios indicadores de desempenho sdo utilizados como ferramentas estratégicas de
avalia¢do e melhoria.

Fischmann e Zilber (2022) argumentam que os indicadores de desempenho representam
a principal ferramenta para a gestdo de processos, pois convertem informac¢des em métricas
objetivas e de facil interpretagdo. No entanto, dado seu uso como referéncia para decisdes, a
selecdo do que monitorar ¢ essencial e deve ser adequada para refletir problemas criticos quando
ocorrem.

Conforme Ferreira et al. (2009), um indicador ¢ uma medida com significado especifico,
empregada para organizar e capturar informacdes relevantes sobre os componentes de um

objeto de observagdo. Sua capacidade de informar empiricamente sobre a evolugdo do aspecto
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observado confere aos indicadores um papel metodoldgico significativo, ativo, com potencial
para alterar o comportamento organizacional e influenciar decisdes (Franceschini et al., 2019).

Para empregar indicadores, ¢ necessario diferenciar dados, informagdes e indicadores.
Dados sdo registros minimos de um processo, por exemplo, o valor de uma nota fiscal.
Informagao ¢ a agregacao de varios dados com um atributo de interesse, como a soma de todas
as notas fiscais em um més especifico. Indicadores relacionam informagdes distintas,
geralmente por meio de quocientes, e sua caracteristica principal ¢ a presenca de uma formula.
A auséncia de ao menos um quociente entre duas informagdes indica que ndo se estd diante de
um indicador (Pavani Junior; Scucuglia, 2010).

Segundo Franceschini et al. (2019), o resultado de uma medi¢dao de desempenho ¢ um
indicador de desempenho, geralmente expresso por um nimero e uma unidade de medida, onde
o numero indica a magnitude e a unidade, o sentido. Os indicadores-chave de desempenho sao
o conjunto de indicadores que medem os aspectos mais criticos ou importantes para o sucesso
de uma organizagao (Cooper; Slack, 2015; Pavani Junior; Scucuglia, 2010; Parmenter, 2015).

Lind (2014) destaca que os indicadores-chave de desempenho se baseiam na ideia de
que uma gestao eficaz requer o monitoramento continuo dos processos de negdcio para avaliar
o desempenho da organizacdo. Segundo ele, um desempenho superior somente ¢ alcangcado
quando os decisores estdo informados sobre o desempenho atual.

Entre os principais indicadores, ressalta-se o impacto no desenvolvimento regional,
medido pela distribui¢do equitativa de contratos por localidades, relevante para a redugdo das
desigualdades econdmicas e promoc¢do de um crescimento mais uniforme entre regides (Silva
et al., 2015). Indices de distribui¢do de recursos e geracio de empregos sio fundamentais para
garantir que o poder de compra do Estado seja aplicado estrategicamente.

A participacdo de MPEs nos processos de contratagdo reflete a democratiza¢do do
acesso aos recursos publicos e o fomento ao empreendedorismo, representando uma métrica
crucial, pois essas empresas formam a maior parte do tecido empresarial no Brasil (Soares; De
Oliveira, 2018).

O cumprimento de critérios de sustentabilidade, como um terceiro pilar essencial, indica
a modernizagdo da gestdo estatal, ao incorporar diretrizes ambientais, sociais e de governanga,
englobando a reducao do impacto ambiental, responsabilidade social e integridade nas relagdes
de trabalho (Carneiro et al., 2016). Monitorar a propor¢do de aquisicdes sustentaveis e a
conformidade dos contratos com a legislagdo ambiental sdo praticas para medir o nivel de

adesdo.
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Além dos indicadores de desempenho, o sucesso das compras publicas depende de
ferramentas de monitoramento e compliance, essenciais para garantir a integridade e a
transparéncia dos processos. Nesse contexto, as auditorias publicas e o controle externo,
realizados pelo TCUe pelos Tribunais de Contas Estaduais, sdo fundamentais. Eles permitem a
identificacdo de ineficiéncias, desvios e oportunidades de melhoria, conforme Silva et al.
(2016). Da mesma forma, a implementacdo de codigos de conduta, canais de dentlincia e
programas de integridade na administracdo publica potencializa o combate a corrupgdo e
fortalece os principios de governanga.

Em relagdo a transparéncia e analise em tempo real dos processos licitatorios, destaca-
se o Painel de Compras do Governo Federal. Essa plataforma eletronica congrega informagdes
sobre aquisi¢cdes governamentais, possibilitando o monitoramento dinamico e acessivel por
gestores e cidaddos. A eficacia dos sistemas de monitoramento e avaliagdo das compras
publicas depende ndo somente de indicadores precisos, mas também de infraestruturas
tecnoldgicas e gerenciais adequadas para a coleta, tratamento e anélise padronizada dos dados.
Contudo, ha obstaculos significativos nesse processo, como a falta de padronizagdo dos dados
e dificuldades em assegurar a transparéncia nas contrata¢des, como destacado por Matos
(2024).

Um problema recorrente ¢ a auséncia de uniformidade na insercdo de informagdes nos
sistemas eletronicos de compras, dificultando a compara¢do de resultados entre diferentes
orgdos e esferas de governo. Essa situacdo, mencionada por Silva et al. (2016), resulta em
duplicidade de registros e perda de confiabilidade dos dados. A caréncia de padronizagao
impede a consolidagdo de indicadores nacionais, devido a inconsisténcia nos processos de
coleta e compilacao das informacgdes (Jannuzzi, 2013).

Quanto a transparéncia das contratagdes, apesar de existirem instrumentos legais
significativos como a Lei de Acesso a Informacdo (Brasil, 2011), e determinagdes para a
publicacdo de contratos em portais eletronicos, persistem limitagdes na disponibilidade dos
dados e na clareza da linguagem utilizada para divulgacdo (Carneiro et al., 2016). Ferreira
(2019) salienta que a auséncia de um padrao de publicacdo e a falta de clareza na apresentagao
das informacgdes dificultam o controle social, restringindo a participagdo cidada, de
pesquisadores e 6rgaos de controle no acompanhamento dos gastos publicos.

Ademais, a resisténcia cultural a adogdo de praticas de transparéncia e compliance se
reflete na falta de capacitagdo dos servidores para operar os sistemas de maneira eficiente
(Santos, 2020). A implementacdo de procedimentos de monitoramento exige a integra¢do de

areas distintas do 6rgao publico e a adogao de tecnologias facilitadoras da extragao e tratamento
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das informacgdes, processos nem sempre presentes nas compras publicas (Jannuzzi, 2013).
Dessa forma, gestores enfrentam obstaculos ao alinhar rotinas administrativas tradicionais com
as exigéncias de prestagdo de contas e de publicidade dos atos publicos.

Alguns autores propdem abordagens integradas para sanar as dificuldades supracitadas.
Silva et al. (2016) indicam que uma das primeiras medidas consiste na defini¢do de normas e
padrdes para inser¢do dos dados em sistemas de registro de compras, tornando obrigatoria a
adocdo de procedimentos claros e padronizados para todos os orgdos envolvidos. Nesse
contexto, programas de capacitagdo e treinamento continuo dos servidores podem ser
implementados, reforcando a importancia dos registros adequados e da transparéncia (Carneiro
etal., 2016).

A digitaliza¢do das compras publicas tem sido um vetor essencial para a modernizagao
da administracdo publica, promovendo eficiéncia, redu¢do de custos e maior transparéncia nos
processos licitatorios. Nesse contexto, o Programa Contrata + Brasil surge como um modelo
inovador de centralizagdo e digitalizagdo das contrata¢des, alinhando-se as diretrizes da Lei n.°
14.133/2021. Essa iniciativa visa conectar entes publicos e fornecedores por meio de uma
plataforma unificada, operando nos moldes de um e-marketplace, permitindo a adesdo
voluntéria de 6rgdos publicos e incentivando a participacdo de pequenos negdcios no mercado
de contratacdes governamentais (Mafissoni; Bragagnoli, 2025).

Além de otimizar a gestdo das contratagdes, o Contrata + Brasil também incorpora o
credenciamento como um dos pilares do modelo, permitindo que fornecedores previamente
cadastrados participem de contratagdes recorrentes sem a necessidade de novas licitagdes para
cada aquisi¢cao. Como apontam Mafissoni e Bragagnoli (2025), essa abordagem confere maior
flexibilidade a Administragdo Publica, facilitando a ampliagdo da oferta de bens e servicos e
assegurando a economicidade nas compras publicas. O programa representa, portanto, um
avanco na modernizagdo das compras publicas brasileiras, promovendo maior eficiéncia
operacional e transparéncia nos processos de aquisicdo (Barbosa, 2025).

No cendrio internacional, certas experiéncias exemplificam boas praticas em avaliagdo
de compras publicas e desenvolvimento sustentavel. O ChileCompra, sistema de compras
publicas do Chile, foi reconhecido pela OCDE por suas politicas voltadas a racionalizagdo de
processos, melhoria da eficidcia e aumento da eficiéncia, fomentando a inclusdo. Essas
iniciativas consolidaram e padronizaram as informagdes de processos licitatorios em uma
plataforma online unica, possibilitando o acesso publico a detalhes de todos os contratos e
processos de aquisi¢do do setor publico, promovendo a maxima transparéncia e eficiéncia de

mercado (OCDE, 2017).
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A Coreia do Sul implementou o Korea On-line E-Procurement System (KONEPS), um
sistema integrado de compras eletronicas, que cobre desde a publicagdo de editais até o
pagamento. O KONEPS destaca-se pela redugdo dos custos administrativos e pela elevada
transparéncia, pois as etapas sdo rastredveis e alimentam uma base de dados padronizada para
analises de desempenho futuras (Araujo Junior, 2018).

A Coreia do Sul implementou o KONEPS, incluindo pagamentos e leildes virtuais.
Antes da implementagdo do KONEPS, os custos administrativos eram elevados, e a
transparéncia no processo de compras publicas era limitada (Araujo Junior, 2018). Com a
adogdo do sistema, houve uma economia anual estimada em US$ 8 bilhdes para o governo sul-
coreano (Aratjo Junior, 2018).

Além disso, a participacdo de Pequenas e Médias Empresas (MPEs) nas compras
publicas aumentou significativamente, passando de 55% em 2003 para 75% em 2010,
consolidando o impacto positivo do sistema na democratizacdo do acesso as contratagdes
publicas (Araujo Junior, 2018). O KONEPS também reduziu o tempo médio das compras
governamentais, tornando o processo mais agil e eficiente (Aratjo Janior, 2018). Essas
melhorias demonstram o papel fundamental da digitalizacdo na gestdo publica, garantindo
maior eficiéncia, competitividade e transparéncia.

Portanto, o refor¢o de mecanismos de controle interno e externo, aliado a harmonizacao
de dados e a democratizagcdo da informacao, ¢ essencial para a consolidagdo de sistemas de

monitoramento eficazes e, subsequentemente, para a melhoria continua das compras publicas.

4.8 IMPACTO DAS COMPRAS PUBLICAS COM PARTICIPACAO DE MPES NO IDH
REGIONAL

A andlise do impacto do valor total estimado de compras publicas por MPEs sobre o
IDH regional sugere que o aumento do volume de aquisicdes governamentais nao resulta,
necessariamente, em progresso proporcional nos indicadores sociais de educacgdo, satde e
renda. Embora ndo seja possivel estabelecer uma relagdo direta de causa e efeito com esses
dados, a comparagdo entre diferentes regides indica que politicas isoladas de compras publicas
podem nao ser suficientes para impulsionar o desenvolvimento humano de forma homogénea.

A escolha dos anos 2020 e 2021 como base para a andlise deve-se aos dados mais
recentes do IDH disponibilizados pelo PNUD (2022), pelo IPEA (2022) e pela FJP (2022), que

permitem compreender os reflexos das compras publicas no desenvolvimento social de forma
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mais atual, além de possibilitar uma avaliacdo da eficacia das politicas adotadas nesse periodo.

Tais reflexos podem ser mais bem compreendidos ao observar a Tabela 6.

Tabela 6 — Comparativo entre a estimativa de compras publicas de microempresas e
empresas de pequeno porte (2020-2021), participagdo de micro e pequenas empresas € variagdo do

indice de desenvolvimento humano por regido

Regidio Compras IDH Compras IDH | Compras IDH

2020 (R$ bi) | 2020 | 2021 (R$bi) | 2021 (%) (%)
Norte 15,6 0,735 18,6 0,702 19,23% -4,49%
Nordeste 20,1 0,722 31,4 0,702 | 56,22% -2,77%
Centro- 234 0,775 223 0,757 -4,7% -2,32%

Oeste

Sudeste 23,2 0,797 28,8 0,778 | 24,14% -2,38%
Sul 7,9 0,79 8,7 0,777 10,13% -1,65%

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil - PNUD (2022, p. 2), IPEA (2022, p.7) ¢ FJP
(2022, p.4) e Painel de Compras do Governo Federal (2024).

Os dados analisados podem nao refletir com precisdo a realidade socioecondmica das
regides, uma vez que o periodo entre 2020 e 2021 foi impactado pela pandemia de COVID-19.
A crise sanitéria afetou diversos indicadores econdmicos e sociais, interferindo na capacidade
de recuperagdo das regides e na efetividade das politicas publicas implementadas.

A pandemia trouxe desafios como a reducdo da atividade econdmica, o aumento do
desemprego e a queda da arrecadagdo publica, fatores que podem ter comprometido o potencial
das compras publicas como ferramenta de desenvolvimento regional no curto prazo. Além
disso, as medidas emergenciais adotadas durante esse periodo podem ter distorcido a alocagao
de recursos, limitando os efeitos positivos esperados do aumento das contratacdes publicas
voltadas para MPEs.

A partir dos dados coletados entre 2020 e 2021, observa-se que o aumento das compras
publicas, isoladamente, ndo provocou um crescimento proporcional no IDH das regides
brasileiras. Apesar da notavel elevagdo nas compras publicas de ME/EPPs, verificou-se que,
em alguns casos, os valores do IDH diminuiram, como na Regido Norte, que registrou um
crescimento nas compras de R$ 15,6 bilhdes para R$ 18,6 bilhdes (19,23%), enquanto o IDH
caiu de 0,735 para 0,702 (-4,49%).

No Nordeste, conforme os dados do Painel de Compras do Governo Federal, houve um
aumento consideravel nas compras publicas de R$ 20,1 bilhdes para R$ 31,4 bilhdes (56,22%),
acompanhado de uma redugdo do IDH de 0,722 para 0,702 (-2,77%). No Centro-Oeste,
observou-se uma diminui¢do no volume de compras publicas de R$ 23,4 bilhdes para R$ 22,3

bilhdes (-4,7%), com um declinio no IDH de 0,775 para 0,757 (-2,32%).



134

Situagdo semelhante ocorreu no Sudeste e Sul, onde, apesar dos aumentos de 24,14% e
10,13%, respectivamente, o IDH caiu em ambas as regides. No Sudeste, as compras
aumentaram de R$ 23,2 bilhoes para R$ 28,8 bilhdes, enquanto o IDH reduziu-se de 0,797 para
0,778 (-2,38%). No Sul, o crescimento das compras publicas foi de R$ 7,9 bilhoes para RS 8,7
bilhdes (10,13%), com uma diminui¢ao do IDH de 0,790 para 0,777 (-1,65%).

Essa analise evidencia que a simples expansdo dos gastos estatais ndo resulta,
imediatamente, em melhores indicadores do IDH (educacdo, saude e renda). Em geral, fatores
como distribui¢do setorial dos recursos, capacidade de execucdo orcamentaria, a defasagem
temporal para a materializacdo de beneficios sociais e a influéncias de crises econdmicas ou
sanitarias podem afetar a efetividade desses investimentos.

Do ponto de vista juridico-constitucional, as compras publicas sdo instrumentos de
politica estatal para alcancar os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
principalmente a reducdo das desigualdades regionais. No entanto, os dados apresentados
salientam a necessidade de associar as aquisi¢des governamentais a politicas publicas
integradas, abordando, de maneira efetiva, os determinantes sociais do desenvolvimento
humano.

A legislag@o atual, como a Lei Complementar n.° 123/2006 e a Lei n.° 14.133/2021,
estabelece um tratamento diferenciado para Micro e Pequenas Empresas, visando aumentar a
competitividade e a equidade na distribui¢cao do gasto publico. Essa medida, embora importante
para impulsionar atividades econdmicas regionais, ndo tem sido suficiente para impactar
significativamente o IDH em um curto periodo.

A Administragdo Publica tem a prerrogativa de emitir decretos que regulamentem o
tratamento favorecido as microempresas, empresas de pequeno porte € microempreendedores
individuais nas contratagdes publicas. Tal regulamentagdo ¢ vital para assegurar a efetividade
das politicas de desenvolvimento regional, garantindo que os investimentos do Estado
privilegiem empresas locais, promovendo o crescimento econdmico e a geragao de empregos.

O § 3° do artigo 48 da Lei Complementar n.® 123/2006 permite que as contratagdes
publicas priorizem até 10% do melhor prego para empresas locais ou regionais. Essa margem
pode ser ampliada para 20% por um projeto de lei complementar, fortalecendo o impacto das
compras publicas na economia local.

A proposta de um Projeto de Lei Complementar que eleva o limite de prioridade para
20% baseia-se na criacdo de politicas publicas mais robustas que abordem os determinantes

sociais do desenvolvimento humano e reduzam desigualdades regionais.
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Assim, a ampliagdo do limite de priorizacdo para contratacdes a 20% emerge como uma
politica publica eficiente, direcionando um maior volume de investimentos governamentais
para empresas locais e regionais. Essa iniciativa, combinada com a regulamenta¢do adequada,
potencializa as estratégias de desenvolvimento econdmico municipal e estadual, favorecendo a
circulagdo de recursos nas comunidades e promovendo o desenvolvimento sustentavel a longo
prazo.

Portanto, o éxito das politicas de compras governamentais ndo deve ser avaliado
somente pelo volume financeiro investido, mas pela capacidade de gerar impactos econdmicos
e sociais duradouros, em consonincia com as diretrizes constitucionais de fomento ao

desenvolvimento regional e a reducdo das desigualdades.
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CONCLUSAO

Analisou-se, nesta dissertacdo, de forma aprofundada, o poder de compra estatal como
ferramenta essencial ao desenvolvimento regional, evidenciando os avangos e desafios trazidos
pela Lei n.° 14.133/2021 na execugdo de politicas publicas mais eficazes e inclusivas.
Verificou-se que as compras governamentais, ao serem estrategicamente direcionadas,
transcendem a mera alocacdo de recursos, agindo como catalisadoras do crescimento
econdmico, da inclusdo social e da sustentabilidade. Tais praticas sdo especialmente
impactantes em regides vulnerdveis e na integragdo de MPEs ao cendrio dos processos
licitatorios.

A base teorica desta investigacdo, fundamentada em conceitos econdmicos e juridicos,
foi construida com base em teorias da Analise Econémica do Direito, dos Polos de Crescimento,
da Causacgado Circular Cumulativa e do Desenvolvimento Desigual. Estas proporcionaram uma
compreensdo sobre como investimentos direcionados pelo Estado podem fomentar o avango de
setores e regides econdmicas especificas, a0 mesmo tempo em que ressaltaram os riscos de
perpetuacao das desigualdades na auséncia de uma governanga integrada.A respeito das MPEs,
a pesquisa destacou seu papel vital como agentes de desenvolvimento local, diversificagao
econdmica e adocdo de praticas sustentaveis. Constatou-se que sua inclusdo nos processos
licitatérios ndo apenas vitaliza a economia regional, mas também expande os impactos sociais
nas comunidades marginalizadas. Todavia, identificaram-se obstaculos como barreiras
burocraticas, limitagdes de capacitagdo técnica e dificuldades de acesso ao crédito. Superar
esses desafios ¢ crucial para potencializar os efeitos positivos das compras governamentais,
permitindo que essas empresas contribuam efetivamente para o desenvolvimento regional.

A andlise técnica e critica revela que as aquisi¢des governamentais sdo um instrumento
poderoso de desenvolvimento regional, exigindo, contudo, uma governanga robusta e
intersectorial. Tal estrutura deve assegurar a integracdo eficiente das diversas esferas
governamentais e garantir investimentos que promovam eficiéncia administrativa, equidade
social e sustentabilidade econdmica. Assim, torna-se imprescindivel o aprimoramento da
capacitagdo de gestores publicos, a modernizagdo dos processos administrativos e a
implementagdo de tecnologias que favorecam a transparéncia e inclusio social.

Adicionalmente, a eficdcia dessas aquisi¢des vincula-se fortemente a articulagao entre
os niveis governamentais e a integracao das politicas publicas, sociais e econdmicas. Exemplos

como a implementacdo do sistema ComprasNet e a adocdo de critérios sustentaveis nos
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processos licitatorios demonstram que ilustram como inovagdes tecnologicas e normativas
podem melhorar, substancialmente, a transparéncia e eficiéncia desses processos.

Os dados coletados demonstram a influéncia direta das compras governamentais no
fortalecimento da economia local, na criagdo de empregos e na melhoria de indicadores sociais.
Entre 2020 e 2023, foi observada uma redu¢do nos indices de extrema pobreza em todas as
regides brasileiras concomitantemente a um aumento das compras publicas voltadas as MPEs.
Tais investimentos contribuiram, diretamente, para a geracao de empregos formais e o aumento
da renda para as popula¢des mais vulneraveis, principalmente nas regides Norte e Nordeste,
que receberam volumes maiores de recursos e apresentaram as reducdes mais significativas em
extrema pobreza. Isso refor¢a a concep¢do de que as politicas publicas que promovem a
participagdo das MPEs podem ser eficientes mecanismos de inclusdo socioeconomica. No
entanto, a amplitude desse impacto variou conforme a distribuicdo territorial dos investimentos
e a estrutura produtiva de cada regido, destacando a necessidade de estratégias especificas e
politicas publicas complementares para otimizar os beneficios dessas contratagdes.

A relagdo entre o aumento das compras publicas e a evolu¢do do IDH ndo se mostrou
uniforme em todas as regides. Enquanto algumas 4reas experimentaram crescimento economico
e inclusdo produtiva, os dados revelam que esses investimentos ndo foram seguidos por
progressos significativos nos indicadores de educacdo, longevidade e renda. Essa observagao
indica que, embora as compras publicas possam estimular a economia, elas ndo tém, por si so,
a capacidade de promover melhorias estruturais no IDH. Além disso, a pandemia da COVID-
19 teve um impacto consideravel nesses resultados, influenciando variaveis socioecondmicas e
distorcendo os efeitos antecipados dos investimentos governamentais. Portanto, ¢ crucial a
formulagcdo de politicas publicas complementares, focadas em infraestrutura, capacitagao
profissional e acesso a servigos basicos, para amplificar e efetivar os impactos das compras
publicas na melhoria das condi¢des de vida da populagdo.

No entanto, os resultados desta pesquisa mostraram que, apesar de alguns avancos,
persistem disparidades significativas na implementagao dessas politicas. Essas assimetrias sao
largamente resultado de deficiéncias na formacao técnica dos agentes publicos e na integragao
dos sistemas entre os diferentes niveis de governo. Superar essas fragilidades implica o
desenvolvimento de mecanismos de monitoramento e avaliagdo dindmicos e adequados,
garantindo um controle mais eficaz dos impactos das politicas publicas e permitindo ajustes
rapidos e relevantes as necessidades regionais.

A alteragdo proposta da Lei Complementar n.° 123/2006, que eleva o percentual de

prioridade nas contratacdes para MPEs de 10% para 20%, ¢ de crucial importancia para
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fortalecer a economia regional. Esse projeto de lei visa facilitar a participagdo de pequenas
empresas nos processos de licitagdo, direcionando uma maior parcela dos recursos publicos a
negocios que contribuem para o desenvolvimento econdmico regional. A implementagdo dessa
medida pode ser significativamente benéfica para a criagdo de empregos, o aumento da
competitividade das MPEs e a reducdo das desigualdades regionais, fortalecendo o papel das
compras publicas como promotoras de crescimento socioecondmico sustentavel.

Conclui-se que as compras publicas representam uma ferramenta crucial para o
desenvolvimento regional e para atingir os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
especialmente o ODS 10, que enfoca a reducdo das desigualdades. Para maximizar os impactos
dessas politicas, ¢ vital reforgar as capacidades institucionais, investir continuamente na
capacitagdo técnica de gestores publicos e empresas locais e adotar tecnologias que promovam
transparéncia e inclusdo nos processos de licitagao.

Recomenda-se, por fim, a criagdo de um planejamento estratégico integrado e de longo
prazo, acompanhado de mecanismos de monitoramento e avalia¢do alinhados as dinamicas
regionais. Somente uma abordagem holistica, que balanceie eficiéncia, equidade e
sustentabilidade, podera consolidar as compras publicas como ferramentas de transformacgao
social e promover um desenvolvimento regional que esteja em consonancia com as diretrizes

da Constituicdo e com os desejos da sociedade contemporanea.
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APENDICE A

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N.° [XXXX], DE [ANO]

Altera o § 3°, do artigo 48, da Lei Complementar n.° 123, de 14 de dezembro de 2006,
que institui o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte,
para ampliar o limite de prioridade de contratagdo para microempresas e empresas de
pequeno porte sediadas local ou regionalmente

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1°. O § 3° do art. 48 da Lei Complementar n.° 123, de 14 de dezembro de 2006,

passa a vigorar com a seguinte redagao:

“Art. 48. [...]
§ 3° Os beneficios referidos no caput deste artigo poderdo,
justificadamente, estabelecer a prioridade de contratagdo para as
microempresas e empresas de pequeno porte sediadas local ou
regionalmente, até o limite de 20% (vinte por cento) do melhor preco
valido." (NR)

Art. 2°. Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicagao.

JUSTIFICACAO

A presente proposta visa fortalecer o desenvolvimento econdmico local e regional ao
ampliar para 20% o limite de prioridade de contratacdo para microempresas e empresas de
pequeno porte sediadas local ou regionalmente em processos licitatorios. As compras publicas
representam um dos mais eficazes instrumentos de politica publica para dinamizar economias
locais, promovendo a inclusdo produtiva e a formalizacdo do mercado de trabalho.

De acordo com o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE), em 2020, as micro e pequenas empresas (MPEs) sdo responséaveis por cerca de
30% do PIB brasileiro e desempenham papel fundamental na geragdo de empregos no pais.
Além disso, segundo o SEBRAE, no primeiro semestre de 2022, as MPEs foram responsaveis
por 72% dos empregos gerado. Esses dados demonstram a importancia do segmento para a
economia nacional, justificando politicas publicas que fortalecam sua participagdo nos
processos de contratagdo governamental.

A priorizagdo de empresas locais em licitagdes publicas amplia as oportunidades para
empreendedores de regides menos desenvolvidas, promovendo maior equilibrio na distribui¢ao
dos investimentos estatais e mitigando desigualdades regionais. Estudos sobre o impacto das
compras governamentais indicam que politicas de preferéncia regional estimulam o
desenvolvimento economico sustentdvel ao fomentar o crescimento de pequenas empresas,

garantir maior estabilidade econdmica e gerar empregos locais.
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Do ponto de vista econdmico, a ampliagdo do percentual de prioridade para empresas
regionais gera efeitos multiplicadores positivos, pois incentiva a circulacdo de capital dentro da
propria localidade, estimula o consumo interno e fortalece cadeias produtivas regionais.
Segundo dados do FMI, de 2023, cada R$ 1 milhdo investido pelo setor piblico pode gerar, em
média, 18 empregos diretos e 25 empregos indiretos, evidenciando o impacto positivo das
compras publicas na geragdo de trabalho e renda. Além disso, ao incentivar a participacao de
empresas locais, ha um aumento da arrecadacdo de tributos municipais e estaduais, reduzindo
a dependéncia de repasses governamentais e fortalecendo a autonomia fiscal das prefeituras.

Em termos de impacto na inovacdo e sustentabilidade, experiéncias internacionais
demonstram que a priorizagdo de empresas regionais em licitagdes publicas estimula o uso de
tecnologias locais, fortalece setores estratégicos e incentiva praticas produtivas mais
sustentaveis. Nos Estados Unidos, o programa "Small Business Innovation Research
(SBIR)" destina parte das compras governamentais a pequenas empresas que desenvolvem
solugdes inovadoras e sustentaveis, garantindo sua competitividade e participacdo no mercado
publico. No Canadé, o programa "Procurement Strategy for Indigenous Business (PSIB)" tem
impulsionado a economia de comunidades indigenas, garantindo que os investimentos
governamentais sejam direcionados para negocios locais. Na Unido Europeia, a iniciativa
"Green Public Procurement (GPP)" incentiva praticas de compras publicas sustentaveis,
beneficiando pequenas empresas regionais que adotam tecnologias ambientalmente
responsaveis.

A ampliagdo da margem de preferéncia para micro e pequenas empresas visa corrigir
essas distor¢cdes e garantir um uso mais estratégico do poder de compra estatal. Esse ajuste
permitirda um maior desenvolvimento de regides menos favorecidas, promovendo maior
equidade na distribui¢do dos investimentos publicos e reduzindo disparidades regionais. Dessa
forma, solicita-se o apoio dos nobres parlamentares para a aprovacgao desta proposta, garantindo

um crescimento econdmico mais equilibrado e sustentavel para o pais.



