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1 Introducao

O presente artigo objetiva analisar o regime
juridico aplicavel as licitagoes das empresas esta-
tais.? Para tanto, sera preciso analisar brevemente
0 contexto de surgimento e desenvolvimento des-
sas empresas e 0s contornos do regime juridico a
elas aplicavel.

0O tema esta inserido no estudo da utilizagao
do direito privado pela Administragao Pblica, topico
que por sua vez desperta as mais variadas discus-
soes, reportadas em sua origem a propria definicao
da summa divisio entre o direito privado e o direito
puablico.

O incremento da atuagao estatal sob formas
de direito privado € normalmente associado a tran-
sicdo do Estado Liberal ao Estado Social,® como
reagao a necessidade de fazer frente as novas fun-
coes estatais com maior eficiéncia.* Nao se trata

1 Artigo elaborado a partir de monografia apresentada como parte
das atividades avaliativas da disciplina Temas de Direito Adminis-
trativo: A Administracao Piblica e o Direito Privado, ministrada pelo
Professor Dr. Florivaldo Dutra de Aradjo no Programa de Pos-Gradua-
cao em Direito da Universidade Federal de Minas Gerais. Agradeco
nessa oportunidade ao Professor Florivaldo pelas orientacoes e re-
visoes gentilmente feitas, bem como a Professora Cristiana Fortini,
pela orientagao sempre generosa e enriquecedora.

2 0 atual regime constitucional nao diferencia de forma substancial
o regime juridico aplicavel as diversas espécies de empresas es-
tatais (empresas publicas, sociedades de economia mista e suas
subsidiarias), de modo que a caracterizacao de suas diferengas
é feita pela legislagao infraconstitucional (Lei n? 13.303/2016 e
anteriormente o Decreto-Lei n? 200/1976). Sendo tais diferengas
essencialmente de cunho societéario e ainda, tendo em vista que
a Lei n? 13.303/2016 nao diferencia o regime de licitagdoes e
contratos aplicaveis as diversas espécies de empresa, o presente
trabalho tratara, indistintamente, da categoria de empresas esta-
tais, a contemplar, portanto, as sociedades de economia mista,
as empresas publicas e suas subsidiarias. No sentido de dife-
renciar o regime juridico das empresas pulblicas e das socieda-
des de economia mista, por influéncia do modelo francés, leia-se
Themistocles Cavalcanti em Sociedade de Economia Mista — Sua
natureza — Seus problemas. Revista de Direito Administrativo —
RDA. Rio de Janeiro, 103: 1-15, jan./mar. 1971.

8 ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga para o Direito Privado: Contributo
para o estudo da atividade de direito privado da Administracao
Plblica. Coimbra: Almedina, 1999, p. 34-46.

4 Arespeito do incremento das fungoes estatais e uso do direito pri-
vado, Celso Antonio Bandeira de Mello afirma: “De alguns lustros
para c4, entretanto, incrementou-se enormemente a participagao
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da afirmacao de que o regime de direito pUblico se-
ria aprioristicamente ineficiente,® mas antes que a
adogao das formas de direito privado ocorreu diante
das novas necessidades da Administragao, até en-
tao inexistentes no contexto do Estado de Policia.®

do Estado na vida social e econdmica, pelo alargamento e apro-
fundamento das intervengoes estatais. Esta significativa expansao
na prestacao de servicos em geral operou-se sobretudo através de
processos alheios aos tradicionais. Vem se verificando por meio
de pessoas de direito privado alimentadas por recursos pulblicos
— nao mais estranhas ao aparelho governamental. (...) O Poder
Pdblico, invejando a eficiéncia das sociedades comerciais, tomou
de empréstimo os figurinos do direito privado e passou a adotar-
Ihe os processos de acgao, constituindo pessoas modeladas a se-
melhanca delas para prestagao dos mais variados servicos. Quer
para a prestacdo de servigos publicos propriamente ditos, quer
para o desempenho de atividades de exploragdao econdmica em
setores onde se fazia necessaria sua atuacao supletiva ou, até
mesmo, monopolistica, o Estado acolheu o sistema proprio do
direito privado. A isto foi impelido tanto pelo objetivo de ganhar
mais eficiéncia quanto, em certos casos, pela natureza peculiar
da atividade que, por assim dizer, nao se compatibilizaria com ou-
tro meio de agdo” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Prestagdo
de Servigos Publicos e Administragao Indireta. 22 ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1987, pp. 87-88).

5 Nesse ponto destaca-se o pensamento de Joseph Stiglitz sobre
a analise de eficiéncia da atuacédo estatal. No pensamento do
autor, sintetizado por André Cyrino: “ha que se ter cautela para
que o remédio nao se transforme em uma nova patologia. Que
0S excessos nas opgdes empresariais nao atrapalhem mais que
ajudem, levando-se ao mesmo fracasso que serviu de gatilho para
0 grande movimento de privatizacdes no final do século XX. (...)
mostra-se assim, fundamental, que essa escolha venha acom-
panhada de uma investigacao sobre as vantagens comparativas
do Estado vis-a-vis das vantagens do funcionamento do livre mer-
cado. Tal € a sugestao do prémio Nobel de economia, Joseph
Stiglitz, que explica ser necessario saber o que diferencia o Es-
tado de outras instituicoes da nossa sociedade, com o que pode
confrontar em que medida sua atuacao pode ser a resposta mais
acertada para as finalidades pretendidas. Nesse sentido, o que
se destaca para o caso das empresas estatais, Stiglitz afasta ar-
gumentos peremptorios sobre o sucesso ou o fracasso da atuacao
publica na economia. Para o economista é falacioso dizer-se que
o Estado serd em todos os casos ineficiente, como também &
incorreto afirmar-se que empresas estatais agem sempre orienta-
das pelo interesse publico” (CYRINO, André Rodrigues. Até onde
vai 0 empreendedorismo estatal: uma analise econdmica do art.
173 da Constituicdo. /n: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). Em-
presas Pablicas e Sociedades de Economia Mista. Belo Horizonte:
Forum, 2015).

6 Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto: “Em verdade, o pro-
cesso de fuga para o direito privado caracteriza a inclinagao da
Administragao Plblica desde seu distanciamento da configuragao
inicial do Estado de Policia. Se no inicio essa aproximagao das
instituicoes de direito privado se deu pela introdugdo do poder
pUblico nas relagdes obrigacionais, na gestao de rendas e patri-
monio e mesmo na atividade de fomente, com o engrandecimento
das fungdes assumidas pelo Estado, esse processo radicalizou-
se” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As contratacoes es-
tratégicas das estatais que competem no mercado. In: 0SORIO,
Fabio Medina; SOUTO, Marcos Juruena Villela (Coord.). Direito
administrativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo
Moreira Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 577).
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Foi nesse contexto que ganhou maior corpo 0 mo-
vimento de descentralizacao administrativa, em es-
pecial pela criacao de entidades da administracao
indireta, dentre as quais se destacam as empresas
estatais.

Nao se pode olvidar, em tal contextualizacao,
que os fatores que contribuiram para o surgimento
das estatais sao complexos e influenciados por ele-
mentos estruturais e conjunturais de cada Estado.
Mario Engler Pinto Junior afirma que os fatores que
impulsionam a atuacao empresarial do Estado va-
riam no contexto politico e socioecondémico de cada
pais, podendo ser agrupados em trés categorias
basicas: “(i) paises socialistas de economia planifi-
cada; (ii) paises em desenvolvimento ou economias
de transicao com vocacgao capitalista e (iii) paises
capitalistas”.”

A atuagdo do Estado empresario, nessa pers-
pectiva, ndo ocorreu de forma linear. E comum a
descricao desse fendmeno como um movimento
pendular que oscila entre o crescimento da inter-
vencdo direta do Estado na economia/estatizacao®
e as privatizagoes.®

No caso brasileiro, o0 marco historico das es-
tatais € normalmente relacionado a associagao de
capitais puUblicos ao Banco do Brasil, em 1812.%°

7 PINTO JUNIOR, Mério Engler. Empresa estatal: fungdo econémica
e dilemas societarios. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 9.

8 Mario Engler Pinto Junior explica que o movimento de estatizagao
ou surgimento originario de empresas estatais varia conforme
o grau de maturidade de desenvolvimento econdmico de cada
pais. Os paises em desenvolvimento fomentaram as estatais,
a principio, para preencher lacunas deixadas pelo setor privado.
Os paises desenvolvidos, por outro lado, fazem a opgao pelas
estatais por razbes estratégicas e de politica de contencdo ao
poder econdmico privado. O autor acrescenta que “a estatiza-
¢a0 ganha impulso no periodo entre guerras como resposta a
crise financeira desencadeada pela quebra de Nova lorque em
1929. A depressao econdmica que entdo se instalou no mun-
do ocidental — e suas conhecidas mazelas sociais — expds as
limitagdes do sistema capitalista para preservar a estabilidade
dos mercados e evidenciou a necessidade de o Estado assumir
maior parcela de responsabilidade na conducao da economia. O
novo papel intervencionista do Estado encontrava fundamento no
pensamento keynesiano, que pregava o ativismo do setor pablico
para organizar a produgao e fomentar a geragao de empregos”
(PINTO JUNIOR, Mario Engler. Empresa estatal: fungdo econdmica
e dilemas societarios. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 10 e 11).

°  Pierangelo Tonitelli narra trés principais razoes para um movimento
internacional de privatizagoes, influenciado sobretudo pela
experiéncia britanica conduzida por Margareth Thatcher: a primeira
razao deriva das circunstancias econémicas relacionadas a ma
administracdo e desempenho econdmico ruim das estatais, em
especial pela falta de compromisso com objetivos econdmicos,
desvirtuamento do interesse dos cidadaos em prol de interesses
politicos e individuais e da grande burocracia na organizagao e
funcionamento dessas empresas. A segunda razao € relacionada
as finangas puablicas, na medida em que as privatizagdes podem
ser instrumento para reduzir os passivos estatais A terceira razao
€ de cunho politico e ideologico e esta relacionada ao retorno do
liberalismo em combate as teorias nacional-desenvolvimentistas
e em especial ao keynesianismo (TONITELLI, Pierangelo. From
private to public to private again: a long-term perspective on
nationalization. Andlise Social, vol. XLIIl (42), 2008, 675-692).

10 Caio Téacito fez breve sintese da evolucdo das empresas esta-
tais, nos seguintes termos: “A criagdo de empresas publicas no
Brasil € um episddio recente, que acompanha o crescimento da
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Mario Engler Pinto Junior aponta que, apesar do dito
marco, a consolidagcdo desse modelo s6 ocorreu
mais de um século depois, com 0s investimentos
nos setores siderdrgico, petrolifero e elétrico, em
carater originario (ao contrario dos precedentes eu-
ropeus de nacionalizacao de empresas privadas).
Tratava-se de modelo inicialmente voltado a cobrir
deficiéncias ou lacunas inexploradas pelo setor pri-
vado e nao de disputa desse mesmo mercado.**

O ciclo de expansao das estatais brasilei-
ras comecgou a declinar em fins da década de 70.
Segundo Mario Engler Pinto Junior,*? a partir 1976
incrementou-se o controle sobre as estatais — com
retirada de sua autonomia decisoria — tendo em vis-
ta que estas foram apontadas como o0s principais
fatores da crise financeira instalada, notadamente
por impactarem o déficit na balanca de pagamentos
e 0 aumento da taxa de inflagdo. Nesse cenario,
destacou-se a criacao da Secretaria de Controle de
Empresas Estatais (SEST), criada pelo Decreto n2
84.128, de 29 de outubro de 1979, que recebeu a
atribuicao institucional de acompanhar “diversos ti-
pos de restricoes sobre investimento, endividamen-
to, importacao e reajuste de pregos”.*3

Abriu-se cenario de deterioracao da capaci-
dade gerencial das estatais, intrinsecamente co-
nectado ao enrijecimento do seu regime juridico, a
propiciar, ja a partir da década de 80, a inclusdo
das privatizacoes na agenda governamental, como
afirma Mario Engler Pinto JUnior:

A deterioragcao da capacidade gerencial das empre-
sas estatais brasileiras, com reflexos negativos no
desempenho operacional, decorreu de dois fatores
basicos que acabaram estimulando a solugdo pri-
vatizante. O primeiro deles consistia na insinuacao
de pretensoes corporativistas desvinculadas do
interesse plblico, que se traduziam na excessiva
generosidade da politica de pessoal, notadamente

intervengdo do estado no dominio econémico. Muito embora ja
se possa encontrar, 1808, a criagao do Banco do Brasil, median-
te associagdo de capitais pablicos e particulares (Alvara de 12
de outubro de 1808, que criou o primeiro Banco do Brasil com
capitais privados, a que se veio a associar a Coroa em 1812),
a empresa publica, com os contornos atuais, ingressa na vida
econdmica nacional com o Instituto de Resseguros do Brasil, em
1939, a Companhia Siderdrgica Nacional, em 1941, e a Com-
panhia do Vale do Rio Doce, em 1942” (Direito administrativo
e direito privado nas empresas estatais. In: Revista de Direito
Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, 151:228, jan./mar. 1983).

11 PINTO JUNIOR, Mério Engler. Empresa estatal: funcéo econémica
e dilemas societarios. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 22 -25.

12 PINTO JUNIOR, Mério Engler. Empresa estatal: funcéo econémica
e dilemas societarios. Sao Paulo: Atlas, 2010, p.75.

13 PINTO JUNIOR, Mério Engler. Empresa estatal: fungdo econdmi-
ca e dilemas societarios. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 75. Ainda
segundo referido autor: “Cabia a SEST fixar limites maximos de
dispéndios globais, que orientavam a programacao financeira
das empresas estatais. Nesse contexto, as empresas estatais
brasileiras perdem a funcionalidade como instrumento de politica
industrial coordenada e se tornam objeto de mero acompanha-
mento de fluxos financeiros”.
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em matéria de fundo de pensdo. Em boa medida, a
representacao do Estado nos conselhos de admi-
nistragcdo das companhias controladas favorecia o
corporativismo. A segunda causa disfuncional decor-
re da imposigao, por parte do Estado, de controles
processuais padronizados tipicos da administragcdo
direta, considerados demasiadamente centralizado-
res e burocratizantes, que tolhem a iniciativa em-
presarial e criam incentivos perversos, culminando
por retirar da empresa estatal sua capacidade de
responder a novos desafios. Essa tendéncia desa-
guou na criagao da SES em 1979, na sequéncia do
fracasso do Il Plano Nacional de Desenvolvimento
no inicio dos anos 80, representando o fim da po-
litica de acomodagao dos interesses setoriais por
meio das empresas estatais.

O surgimento da SEST nao foi inspirado em ne-
nhuma ideologja privatizante ou na crenca sobre
a ineficiéncia do setor plblico empresarial. A cria-
¢ao do 6rgao decorreu da necessidade de controlar
os focos de pressao inflacionaria, pois as empre-
sas estatais eram vistas como responséaveis pela
expansao da demanda agregada. A utilizacdo das
empresas estatais como instrumento de politica
macroecondémica, notadamente no combate a in-
flagdo financeira. Em razao do fraco desempenho
empresarial, abriu-se espago para inclusao da pri-
vatizacdo na agenda governamental ja a partir de
1981, embora de forma ainda pontual. (Grifou-se)

As acdes em prol das privatizacoes e de outras
modificagoes na organizagao administrativa brasilei-
ra deslancharam principalmente na década de 90.
Registra-se nesse periodo o surgimento do primei-
ro Plano Nacional de Desestatizagao, implemen-
tado pela Lei n? 8.031, de 12 de abril de 1990
e, sobretudo as diversas acoes efetivadas durante
os governos de Fernando Henrique Cardoso, com
especial destaque para o novo Plano Nacional de
Desestatizagao (Lei n? 9.491, de 9 de setembro de
1997) e para a Emenda Constitucional n® 19/1998.

As premissas juridicas, econdmicas e cultu-
rais dessas propostas de mudanga na organizagao
administrativa brasileira foram expostas no Plano
Diretor de Reforma do Estado,® documento constru-
ido com intuito de lancar as bases da administragao
pUblica gerencial no Brasil.

14 Nas palavras de Mario Engler (op. cit., p. 51), o programa é con-
siderado timido por ter atingido tdo somente empresas manu-
fatureiras que ja atuam em regime de competi¢cdo, sem afetar
setores monopolisticos cuja alteragao dependeria de amplas re-
formas constitucionais para as quais o governo Collor ndo detinha
suficiente apoio politico.

15 De acordo com referido Plano Diretor de Reforma do Estado, a Cons-
tituicdo de 1988 teria representado retrocesso burocratico no trato
das empresas estatais: “o Congresso Constituinte promoveu um
surpreendente engessamento do aparelho estatal, ao estender para
0s servigos do Estado e para as proprias empresas estatais pratica-
mente as mesmas regras burocréticas rigidas adotadas no nicleo
estratégico do Estado”.
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O plano diretor propunha, dentre outros aspec-
tos, o redimensionamento do Estado, limitando sua
atuacao “aquelas fungdes que lhe sao proprias, re-
servando, em principio, 0s servigos nao exclusivos
para a propriedade plblica ndo-estatal, e a producao
de bens e servicos para o mercado para a iniciati-
va privada”.'® E dizer, buscava-se operar a conten-
cao da atuagao empresarial do Estado (atuagao
subsidiarial’), que poderia intervir tdo somente nos
limites e atividades constitucionalmente previstos.

Esse redimensionamento das empresas esta-
tais — com introducao da ideia de competicao até
mesmo na esfera dos servigos plblicos'® — teve im-
pacto na interpretacao do seu regime juridico, so-
bretudo apds a edicdo da Emenda Constitucional
n? 19/1998. A esse respeito, Floriano de Azevedo
Marques Neto anota que:

A emenda tentou, digamos assim, aliar o proces-
so de adstricao das empresas estatais ao direito
privado. E o fez num momento em que o papel do
Estado em face do dominio econdmico (e, por con-
sequéncia das empresas por ele controladas, que
sao instrumento desta atuacgao) passava por uma
significativa transformagao.*®

Acrescenta-se que na atualidade, apesar de
todas as incertezas do contexto politico-econdmico
brasileiro, existem fortes sinais de que o péndulo
continuara a rumar em diregdo as privatizagoes.>°

16 BRASIL. Presidéncia da Repiblica. Camara da Reforma do Esta-
do. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 1995.

17 Afirma-se, a respeito do principio da subsidiariedade, previsto no
art. 170 da CR, que “o recurso as formas de direito privado da
Administragao Indireta envolve a criagao de empresas ou de fun-
dagdes. O género ‘empresas estatais’ envolve, além da empresa
publica e da sociedade de economia mista, outras empresas, sub-
sidiarias e controladas, que exigem uma disciplina legal, ja que o
principio da livre-iniciativa estabelece uma limitagéo constitucional
a atividade empresarial do Estado (...)” (SOUTO, Marcos Juruena
Villela. Criagao e Fungao Social da Empresa Estatal: a proposta de
um novo regime juridico para as empresas sobre controle acioné-
rio estatal, p. 3. In: SOUTO, Marcos Juruena Villela (Coord.). Direito
Administrativo Empresarial. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20006).

18 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As contratagoes estraté-
gicas das estatais que competem no mercado /n: 0SORIO, Fabio
Medina; SOUTO, Marcos Juruena Villela (Coord.). Direito adminis-
trativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira
Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 580.

1® MARQUES NETO, op. cit., p. 580.

20 Essa é a diretriz que pode ser extraida do chamado Programa
de Parcerias de Investimento, proposto pela Medida Provisoria n®
727, de 12 de maio de 2016, cujo objetivo reside na “ampliagao
e fortalecimento da interacao entre o Estado e a iniciativa privada
por meio da celebragao de contratos de parceria para a execu-
¢ao de empreendimentos pulblicos de infraestrutura e de outras
medidas de desestatizagao” (art. 12, caput), a incluir “as demais
medidas do Programa Nacional de Desestatizagao a que se refere
alei n? 9.491, de 1997” (art. 12, 8§12, Ill). Nota-se que a indica-
¢ao da retomada das medidas de privatizacao € constantemente
relacionada a necessidade de ajustas as finangas pulblicas em
contexto de déficit orgamentario, apesar dos diversos indicativos
econdmicos das desvantagens de realizar a alienagdo de ativos
em tempos de crise econdmica.
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Para as empresas estatais remanescentes
nesse contexto, restara o desafio de operar em uma
conjuntura de crise e de enrijecimento dos padroes
legais de controle — tendo em vista a reagao as di-
versas dendncias de corrupgdo e desvio de recur-
s0s publicos nessas entidades.

Assim, tendo sido expostas as principais li-
nhas de expansao e diminuicao da atuacao das
empresas estatais, passa-se ao delineamento do
seu regime juridico, peca fundamental para que se
possa tecer consideracoes sobre as licitagcoes des-
sas entidades.

2 O regime juridico das empresas estatais

O regime juridico das empresas estatais ense-
ja discussoes, sobretudo em relagao aos limites ao
uso do direito privado por tais entidades, em virtude
das limitagoes de direito pdblico a elas aplicaveis.
Assim, nas palavras de Juan José Carbajales, refe-
ridas empresas se situam em “zona de desconforto
permanente, tensionadas entre a ideia de Estado e
o perfil de uma empresa privada”.?*

A continua tensao entre plblico e privado, com
alternancia entres esses regimes, nao impediu que
o fendbmeno do uso do direito privado pela admi-
nistracao, denominado comumente de “fuga para
o direito privado”,?? fosse progressivamente aceito
na pratica administrativa, sobretudo no que diz res-
peito a atuacdo empresarial do Estado.?® Por outro
lado, a personalidade juridica de direito privado das
estatais, nesse contexto, nao implicou no afasta-
mento total de normas de direito pablico.

21 CARBAJALES, Juan José. Las Sociedades Andnimas bajo injeren-
cia estatal — SABIE : El regreso del “Estado empresario” a través
de uma nueva modalidade de “empresa plblica”? Buenos Aires:
Ediciones Rap, 2011, p. 48.

22 Maria Joao Estorninho caracteriza a expressao e remete sua
origem a obra de Fritz Fleiner (ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga
para o Direito Privado: Contributo para o estudo da atividade de
direito privado da Administracdo Plblica. Coimbra: Almedina,
1999, p. 11).

23 Nas palavras de Maria Jodo Estorninho: “o alargamento dos fins
do Estado implicou, ndo apenas a adopg¢ao de novas formas de
organizacao dos entes que exercem tais atividades. Alias, o facto
de se passar a considerar que a actuagao segundo normas de
direito privado nao tem nada de ‘temivel’, levou mesmo a que
muitas areas da Administragao Plblica ndo precisassem mais de
se ‘disfarcar’(GIANNINI) sob formas publicisticas. E verdade que
a Administragcao organizada sob formas juridico-privadas tem tido
alguma relevancia do ponto de vista da dogmatica juridica, mas
0 seu enorme desenvolvimento na dita ‘economia de guerra e
do po6s guerra’, espelhado, antes de mais nada, na introdugao
dos entes pulblicos econdmicos e empresariais, nem sempre
se tem traduzido num verdadeiro instituto autdnomo de Direito
Administrativo (...). Assim, pode-se dizer com STOBER que a
criagcao de sociedades de direito privado tem tido um ‘papel de
destaque’ na praxis administrativa mas em contrapartida, tem
sido descurada na doutrina” (ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga
para o Direito Privado: Contributo para o estudo da atividade de
direito privado da Administracdo Plblica. Coimbra: Almedina,
1999, p. 53).
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Nesse sentido, Celso Antbnio Bandeira de
Mello?* faz relevante sintese dessas derrogacoes
de direito pUblico aplicaveis as empresas estatais
conforme previsao constitucional, a incluir: (1) con-
trole de atos lesivos ao patrimonio das estais pela
via da acao popular — art. 52, LXXIl; (2) previsao
de situacoes de inelegibilidade e prazos para sua
cessao a evitar influéncia do poder econdmico ou
abuso de fungao plblica na administracao indire-
ta — art. 14, §9¢ (3) submissdo aos principios da
Administragao Pablica — art. 37, caput; (4) obrigato-
riedade do concurso piblico — art. 37, II; (5) impos-
sibilidade de acumular cargos e empregos publicos,
salvo excegoes constitucionalmente previstas — art.
37, XVII; (6) necessidade de autorizagao legal para
criacao de empresas publicas e sociedades de eco-
nomia mista — art. 37, XIX; (7) necessidade de au-
torizacao legislativa para criagao de subsidiarias ou
para participacao destas em empresas privadas; (8)
fiscalizagao dos atos das estatais pelo Congresso
Nacional (art. 49, X); (9) necessidade de observar
os limites para operagoes de crédito externo e inter-
no fixados pelo Senado - art. 52, VII; (10) vedacao
ao exercicio de fungdes, cargos, empregos ou con-
tratos com deputados e senadores apods a diploma-
cao destes, sob pena de perda do mandato — art.
54 e 55, |; (11) julgamento de contas e avaliagao da
legalidade dos atos de admissao de pessoal, para
fins de registro, pelo Tribunal de Contas — art. 71, I,
Il e IV; (12) compreensao do orgcamento de investi-
mento das estatais na Lei Orcamentaria Anual — art.
165, §59 (13) condicionamento de mudangas no
regime de pessoal a prévia dotacao orcamentaria
suficiente para atender as projecoes de despesa de
pessoal e aos acréscimos dela decorrentes — art.
169, §1°.

Por essa breve exposicao é possivel perceber
que a delimitagao do conteldo do regime juridico
das estatais comporta grande detalhamento: quan-
to ao regime orgcamentario e financeiro, pessoal,
controle, licitacoes e contratos (tema especifico
deste trabalho), dentre outros aspectos.

A presenca das normas de direito publico,
contudo, nao pode descurar que o delineamen-
to constitucional do regime juridico das empresas
estatais aponta para uma composicao hibrida, €
dizer, de aplicagao do direito privado com derroga-
coes do direito plblico, nos limites impostos pela
Constituicao.

Em todos esses pontos, a interpretacao do
regime juridico das estatais deve contemplar duas
vertentes: se por um lado nao se podem conceder pri-
vilégios a estatais em relagao as empresas privadas,

24 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo.
282 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 201-203.
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por outro lado € inegavel que o regime de direito
pUblico ndo pode ser a elas aplicado de forma in-
discriminada, a descaracterizar sua personalidade
de direito privado e sua concorréncia no mercado,
quando tal concorréncia for possivel.

Margal Justen Filho, nesse contexto, afirma
gue “nao se aplicard o regime de direito plblico
quando produzir encargos que tornem inviavel a
competicao de empresa pulblica ou sociedade de
economia mista com os agentes privados. O racioci-
nio aplica-se tanto ao aspecto de vantagens quanto
ao aspecto de encargos constantes da disciplina
publicistica”.?®

Apesar do exposto, a definicdo dos limites a
aplicacao do direito pUblico as estatais esta longe
de ser tema pacificado.?®

Como afirmam Carlos Ari Sundfeld e Pagani
de Souza o receio do emprego das formas de di-
reito privado (e o respectivo desejo de ampliar as
derrogacoes de direito pUblico aplicaveis) ensejou
resisténcia na doutrina administrativista a gerar
consequéncias na interpretacao do regime juridico
das estatais. Ainda segundo esses autores, foi nes-
se contexto que tal resisténcia deu corpo a classifi-
cacao das empresas estatais em “exploradoras de
atividades econdmicas e prestadoras de servigcos
pUblicos”.?”

Trata-se, portanto, da discussao sobre a dua-
lidade de regime juridico aplicavel as estatais con-
forme a natureza das suas atividades, é dizer, a
questao da diferenciagao do regime juridico das es-
tatais prestadoras de servigo pablico e das estatais
exploradoras de atividade economica.

Desse modo, consolidou-se posicao doutrina-
ria e jurisprudencial até entao predominante?® no

25 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos
administrativos. 142 ed. Sao Paulo: Dialética, 2010, p. 30.

2 A polémica é antiga e esta longe do fim. Veja-se a percepcéo do
professor francés R. Houin, em artigo traduzido para o portugués
em 1957, pela Revista de Direito Administrativo: “Dai resulta cer-
ta inseguranca para aquéles que tratam com a emprésa publica
e que devem examinar os dispositivos que as disciplinam, para
saber se o representante da emprésa esta investido dos poderes
necessarios. Esse perigo também existe no campo do direito co-
mercial, embora atenuado na pratica, que confere aos pressupos-
tos comerciais 0 minimo de poderes, sem 0s quais as relagoes
contratuais tornar-se-iam impraticaveis. Seria aconselhavel supri-
mir, ou pelo menos unificar, as derrogacoes feitas pelo regime
das emprésas pulblicas ao direito comum” (A Administragdo das
Empresas Plblicas e as Normas do Direito Comercial. In: Revista
de Direito Administrativo — RDA, vol. 48, Rio de Janeiro: FGV, abr./
jun. 1957, p. 48).

27 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. Licitagdo nas
Estatais: Levando a Natureza Empresarial a Sério. /n: SUNDFELD,
Carlos Ari (Org.). Contratagdoes Publicas e Seu Controle, Sao
Paulo: Malheiros, 2013, p. 89.

28 Veja-se, por exemplo, decisdo do STF no sentido de diferenciar as
estatais conforme a atividade que desempenham. Na ADI 1642,
Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 03.04.2008.
No mesmo sentido: ARE 689.588-AgR, rel. min. Luiz Fux, julgamen-
to em 27.11.2012, Primeira Turma, DJE de 13.2.2012. Ainda: as
decisdes que interpretavam a redagado originaria do art. 173, §12,
também apresentavam esse entendimento. Veja-se RE 172.816,
Rel. Min. Paulo Brossard, DJde 13.5.1994.
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sentido de diferenciagdo do regime juridico aplica-
vel conforme o tipo de atividade desempenhada
pelas estatais. Rodrigo Zambao da Silva sintetiza
tal corrente de diferenciagao do regime juridico das
estatais exploradoras de atividade econdmica em
relacdo ao aplicavel as estatais prestadoras de ser-
vico pUblico nos seguintes termos:

De acordo com uma linha majoritéria, o art. 173
da Constituicao Federal ndo seria aplicavel as es-
tatais prestadoras de servigo pablico, que estariam
submetidas a disciplina do art.175 da Constituicao
Federal e, como consequéncia, mais publicizado.
Para o setor da doutrina em destaque, o art.173
da Constituicao Federal regularia apenas as esta-
tais no desempenho de atividades econdmicas
em regime de concorréncia (...). Assim, para o en-
tendimento doutrinario em analise, o art. 175 da
Constituicao Federal estabeleceria um regime espe-
cial para prestacdo de servigos pulblicos adequado
a natureza e importancia dessas atividades, bem
como as exigéncias de continuidade, modicidade e
qualidade, supostamente incompativeis com a su-
jeicao ao regime proprio das sociedades privadas.?®

Ao lado dessas posicoes, da-se destaque a
posicao de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, na medi-
da em que sua formulacao a respeito do escopo de
derrogacoes de direito pablico aplicaveis as estatais
promove também refinamento a ideia geral de que
as empresas exploradoras de atividade economica
se submetem em regra ao direito privado e que as
exploradoras de servicos publicos se submetem ao
direito publico.

De acordo com Di Pietro a chave para delimitar
o regime juridico aplicavel encontra-se na origem da
regra que determinou o uso do direito privado. Se
a Constituicao determina o uso do direito privado,
s6 a propria constituicdo poderia derroga-lo. Por ou-
tro lado, nao havendo imposicao constitucional, as
derrogacoes ao direito privado ocorrerao conforme
discricionariedade do legislador. Nesse escopo a
autora advoga que as derrogacoes de direito pibli-
co aplicaveis as empresas estatais que atuam no
dominio econdmico s6 serao possiveis se encontra-
rem fundamento direto na propria Constituicao, uma
vez que é o proprio texto constitucional que ordena
0 uso do direito privado por essas entidades:

Enquanto nas relages de direito plblico as prer-
rogativas se presumem independentemente de
previsao legal, nas relagoes de direito privado de
que a Administragcao participa o que se presume,
no siléncio da lei, é a inexisténcia de prerrogativas;

29 SILVA, Rodrigo Crelier Zambao da. A captura das estatais pelo
regime juridico de direito pdblico: algumas reflexdes. /n: ARAGAO,
Alexandre Santos de (Coord.). Empresas Publicas e Sociedades
de Economia Mista. Belo Horizonte: Forum, 2015.
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0s desvios ao direito comum sao apenas 0s expres-
samente estabelecidos em lei. (...) Ndo ha limites
a essas derrogacoes,_a nao ser que o regime juri-
dico privado seja imposto pela Constituicao, como
ocorre com as empresas estatais que atuam no
dominio econdémico, por for¢a do disposto no art.
173, §12,_Il. As derrogagdes ao direito privado,
nesse caso, somente serdo validas se tiverem
fundamento na prépria Constituicdo, sob pena de
inconstitucionalidade.*

Seguindo tal raciocinio, aplicam-se as estatais
exploradoras de atividade econdmica apenas as dis-
posicoes de direito plblico cuja observancia deriva
de mandamentos constitucionais.

A par da explanada posi¢cao predominante e o
refinamento deste raciocinio nos moldes propostos
por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, surgiram posicio-
namentos no sentido de questionar o tratamento
apartado das estatais conforme a atividade por elas
desempenhada, seja por considerar que tal classi-
ficacao resulta em descaracterizagao da natureza
empresarial dessas entidades, seja pela defesa de
aplicacao ampla do art. 173 da Constituicao®' ou
ainda pela dificuldade em distinguir servicos publi-
cos das atividades econdmicas — pela sua crescen-
te aproximacao. Nesse sentido, Sundfeld e Pagani
de Souza afirmam:

O efeito produzido por esta classificacao das em-
presas estatais, que as aparta em “prestadoras
de servico plblico” e “exploradoras de atividade
econdmica”, entdo, € grande: neutraliza-se a despu-
blicizacao pretendida com a opcao legislativa pelo
figurino empresarial. Cai por terra a ideia original
de despublicizagao (maior agilidade, flexibilidade e
comprometimento com resultados) que presidiu a
criagdo de entidades publicas sob o formato em-
presarial (notadamente no que tange as empresas
classificadas como prestadoras de servigco pablico
(...). Verifica-se, por um lado, que a propria distingao
“servigos pablicos” versus “atividades econdmicas”

%0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Introducéo: do direito privado na
Administracao Pablica. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.).
Direito Privado Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 15-16.

31 Alice Maria Gonzales Borges considera que o art. 173, §1¢, lll
refere-se a todas as espécies de sociedade de economia mista e
de empresas pulblicas, a incluir aquelas que prestam servigos pU-
blicos, asseverando, contudo que “ao entender-se que o estatuto
juridico das sociedades de economia mista e empresas publicas,
previsto no art. 173, §12, da Constituicdo devera abranger a to-
das, sejam dedicadas a atividade de exploragdo econdmica stricto
sensu (cada vez mais raras, depois de tantas privatizagoes), sejam
prestadoras de servigos pUblicos, isto ndo quer dizer que se deva
conferir-lhes um disciplinamento Gnico. Muito ao contrario. Ao dis-
ciplinar tais entidades, ndo se podem esquecer, mais uma vez re-
correndo a interpretagéo conjugada da Constituicdo como um todo
harmonico, as diferengas essenciais entre as estatais que desem-
penham atividade econémica e as que prestam servigo publico,
pois estas Ultimas se acham sujeitas, também, ao regime consti-
tucional do servigo publico” (BORGES, Alice Gonzalez. Estatuto das
empresas estatais na Constituicdo. Revista da Procuradoria-Geral
do Municipio de Belo Horizonte — RPGMBH, Belo Horizonte, ano 3,
n. 6, p. 9-26, jul./dez. 2010).
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mostra sinais de crise, vez que sua maior utilidade
residia (a0 menos supostamente) em permitir ao
intérprete identificar, diante de um caso concreto,
qual o regime juridico aplicavel a situagao: tratando-
se de atividade econdmica em sentido estrito (as-
sim qualificada pelo Direito), o caso se submeteria
ao regime de direito privado; tratando-se de servigo
plblico (tal como qualificado pela ordem juridica),
ele se sujeitaria ao regime de direito pablico. O pro-
blema é que a legislacao brasileira vem dificultando
essa tarefa atribuida ao intérprete consoante sa-
lientado na introdugdo deste capitulo vez que tem
reconhecido, por exemplo, servigos publicos ndo su-
bordinados ao regime publicistico, mas sim, a um
regime de direito privado. Cai por terra, assim, a
utilidade maior daquela distingdo classica e, no que
tange ao regime das estatais, ela também se torna
de utilidade questionavel.*?

Floriano de Azevedo Marques Neto aprofunda
as criticas em questao e apresenta entendimento
no sentido de que o fator relevante para definicao
do regime juridico das estatais, sob o ponto de vista
da gestao da entidade, depende da existéncia ou
nao da possibilidade de competicao, nos seguintes
termos:

O que me parece relevante para se verificar o regi-
me juridico a balizar a atividade da empresa estatal
sera a atividade que exerce e se a mesma se de-
senvolve em ambiente de competicao ou nao. No
contexto juridico e econdémico atual, podemos ter
atividades econdmicas (agora em sentido amplo, é
dizer, atividades as quais se pode atribuir relevan-
cia econdmica) consideras servigos publicos presta-
das em regime de exclusividade ou de competigao.
Bem como podemos ter atividades econdmicas em
sentido estrito (aquelas que nao sao tomadas pela
ordem juridica como servigo pUblico) exploradas em
regime de monopdlio ou competicdo, neste Gltimo
caso como o género das atividades econdmicas.
Hodiernamente, portanto, saber se a empresa es-
tatal explora servigo pUblico ou atividade econdmica
em sentido estrito parece ser irrelevante.>®

A despeito das contendas doutrinarias aci-
ma narradas, a questao passou por recente revi-
ravolta, tendo em vista a promulgagao da Lei n2
13.303/2016. A nova lei implanta regime juridico
aplicavel a todas as estatais, de forma indistinta,
abarcando todas as entidades que explorem “(...) ati-
vidade econdmica de producao ou comercializagao

%2 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. Licitagcdo nas
Estatais: Levando a Natureza Empresarial a Sério. /In: SUNDFELD,
Carlos Ari (Org.). Contratacoes Publicas e Seu Controle. Sao
Paulo: Malheiros, 2013, p. 90-91.

3% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As contratacdes estraté-
gicas das estatais que competem no mercado /n: 0SORIO, Fabio
Medina; SOUTO, Marcos Juruena Villela (Coord.). Direito adminis-
trativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira
Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 581.
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de bens ou de prestacao de servigos, ainda que a
atividade econbmica esteja sujeita ao regime de
monopolio da Unido ou seja de prestacdo de servi-
¢os publicos” (art. 19).

A solugao legal parte, aparentemente, de con-
ceito amplo de exploragao de atividade economica,
a englobar até mesmo servigcos publicos que nao
podem ser prestados em regime de concorréncia. A
lei foi além da literalidade do art. 173, §19, e talvez
mais longe que aqueles que aproximam 0O regime
das prestadoras de servigo pUblico ao das explora-
doras de atividade economica: ao igualar situagoes
juridicas dispares, corre o risco de nao agradar nem
gregos nem troianos.

Contudo, considerando que a lei se encontra
vigente®** e que em breve seus efeitos afetardo as
estatais ja constituidas,® e que, por outro lado, ndo
se tem noticia de declaragao de sua inconstitucio-
nalidade, é preciso reposicionar a interpretacao do
regime juridico das estatais a esta nova realidade
legislativa. Para realizar tal reposicionamento de for-
ma sistematica, passa-se a estudar a evolucdo do
tratamento normativo e doutrinario das licitagoes e
contratos das empresas estatais.

3 Licitagoes das empresas estatais

As licitagdes sao normalmente conceituadas
como procedimento ou processo administrativo
“destinado a formacao da vontade administrativa
contratual”.%®

A imposicao de licitacao para celebracao de
contrato pelas estatais € normalmente considerada
um imperativo de isonomia e preservagao do patri-
monio pablico, pois:

As empresas estatais manejam, de alguma forma,
bens plblicos. Ainda que competindo no mercado,
pode-se dizer que no seu mister estao envolvidos
bens pdblicos tanto porque desses bens derivou
(no todo ou em parte) o capital social da empresa,
como também porque, detendo o Estado parcela

3 A Lei n? 13.303/2016 entrou em vigor em 01.07.2016, data de
sua publicagado.

35 0 art. 91, caput, da Lei n® 13.303/2016 concede prazo de
24 meses para que as empresas pUblicas e as sociedades de
economia mista constituidas anteriormente a vigéncia da lei
promovam as adaptagdes necessarias a adequacao ao disposto
no referido diploma. De acordo com o art. 91, §32, permanecem
regidos pela legislagdo anterior os procedimentos licitatorios e
contratos iniciados ou celebrados até o final do referido prazo de
24 meses.

%6 Adilson Dallari assim afirma: “Roberto Dromi, com invejavel clare-
za, separa a licitagao do contrato. A licitagdo € um procedimento
pré-contratual, destinado a formacao da vontade administrativo
contratual, mas que nao se confunde com o contrato, que so-
mente existe ap6s um acordo de vontades feito por meio de outro
procedimento legalmente previsto. E preciso distinguir o procedi-
mento pré-contratual de preparagdo do futuro contrato, e o pro-
cedimento contratual, de execugdo ou celebracao do contrato”
(DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos Juridicos da Licitagao. 62 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2003. p. 28).
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do capital, podera o poder pdblico ser chamado a
responder, proporcionalmente a sua participacao,
por obrigagoes inadimplidas pelo ente estatal. (...).
Segue dai que, independentemente de qual fosse
a prescricao constitucional ou legal prescritora de
procedimentos rigorosos para escolha e contrata-
¢do do particular com quem travara suas parcerias,
ja estaria o principio republicano a exigir que tal
procedimento, e regra, observasse 0s canones da
isonomia e da preservagao do patriménio publico.*”

A imposicao da licitagao nao significa, contu-
do, possibilidade de desconsiderar as peculiarida-
des da atividade empresarial do Estado sob regime
de direito privado, sobretudo a necessidade de pre-
servagao das suas condicoes de competicao, como
exposto. Dessa forma, passa-se ao estudo da evo-
lucdo do tema no direito brasileiro, com anélise da
recém-publicada Lei n2 13.303/2016.

3.1 Evolugao das normas de licitagcoes
nas estatais brasileiras: do Decreto-
Lei 200/76 até a previsao do
Estatuto das Estatais pela Emenda
Constitucional 19/98

Embora o estudo das normas de licitagoes e
contratos no direito brasileiro remonte a diplomas
centenarios — como o caso do Decreto n® 2.926,
de 14 de maio de 18623% — foi a partir da edicao
do Decreto-Lei 200/1967 que “a ideia de que os
contratos publicos devem ser disputados em licita-
cao se disseminou amplamente na Administracao
brasileira e passou a ser aplicavel as aquisicoes fei-
tas nao so6 por entes administrativos centralizados
e descentralizados (autarquias), como pelos entes
estatais organizados na forma de direito privado”.3°

Como aponta Adilson Dallari, desde a edicao
do DL 200/1967 consolidou-se o0 modelo basico de
licitacOes brasileiro como procedimento administra-
tivo com trés fases basicas, quais sejam a comuni-
cacao aos interessados, selegao dos participantes
(habilitagao) e selecao das propostas.*°

37 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As contratacdes estraté-
gicas das estatais que competem no mercado /n: 0SORIO, Fabio
Medina; SOUTO, Marcos Juruena Villela (Coord.). Direito adminis-
trativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira
Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 585.

38 Decreto n® 2.926 — de 14 de maio de 1862 - “Approva o
Regulamento para as arrematagdes dos servigos a cargo do
Ministerio da Agricultura, Commercio e Obras Publicas”. Disponivel
em: <http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.act
ion?id=75862&tipoDocumento=DEC&tipoTexto=PUB>.

% SUNDFELD, Carlos Ari. Contratacdes plblicas e o principio da
concorréncia. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Contratagoes
Publicas e Seu Controle, Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 21.

40 DALLARI, Adilson Abreu. Consensualidade, gestdo e fungao pud-
blica: transformacgoes no regime das licitacdes e contratos admi-
nistrativos. /n: OSORIO, Fabio Medina; SOUTO, Marcos Juruena
Villela (Coord.). Direito administrativo: estudos em homenagem
a Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 517.
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A redacao originaria do art. 125 do Decreto-
Lei 200/1967 apresentava vinculagao ao modelo
legal de licitagao para administracao direta e autar-
quias, posicao fundamental para desenvolvimento
da doutrina de dualidade ou dicotomia das regras
de licitacao e contratos, considerando-se permitida
existéncia de modelo simplificado para empresas
estatais.”

A dicotomia prevaleceu na legislacao de lici-
tacoes subsequente — Decreto-Lei n? 2.300/1986
— de modo que nos termos dos arts. 86 e 84 do
referido dispositivo, as estatais poderiam seguir re-
gulamento proprio desde que preservados os prin-
cipios basicos da licitagao, os limites de valor para
fixacao da modalidade licitatoria e os prazos de pu-
blicagao dos editais e de interposicao de recursos.

Apesar da consolidagcao do regime de licita-
coes nesses termos, observou-se, empiricamente,
uma série de abusos e desvios nas estatais, a con-
figurar violacao aos principios de isonomia, impes-
soalidade, moralidade e economicidade da atuagao
administrativa.

Em reacao a esse fendmeno, formou-se ten-
déncia no sentido de ampliagao da incidéncia de
normas de direito pUblico para tais entidades, mui-
tas vezes sem considerar suas peculiaridades.
Essa tendéncia ao enrijecimento do regime das es-
tatais impactou diretamente o texto da Constituicao
da Replblica de 1988, inclusive no que diz respeito
as licitagoes, como identifica Floriano de Azevedo
Marques Neto:

Como reagao aos desvios, a Carta adotou opgao
que acabou por praticamente erradicar as vanta-
gens que advinham da criagao dos entes estatais
de direito privado. Ao equipardlos aos entes da
Administracao Direita e submeté-los ao regime de
direito pUblico (especialmente no tocante aos pro-
cedimentos de contratagao de pessoal, previsoes
orcamentérias e licitagdes), inicialmente sem ne-
nhuma temperanga, a CF inaugurou uma situagao
peculiar.

41 A este respeito, Hely Lopes Meirelles afirmou: “Com normas téo
claras a respeito, puderam a doutrina e a jurisprudéncia fixar-se
no entendimento dominante de que tais entidades, embora orga-
nizadas pelo Estado, ndo se sujeitam as regras rigidas da licita-
¢ao estatal para seus contratos, sendo-lhes licito adotar sistemas
proprios de selegao de contratantes ou mesmo efetuar contrata-
coes diretas com empresas ou pessoas escolhidas para suas
obras, servi¢os e fornecimentos (...). E compreende-se que assim
seja porque a Constituicao da Republica, ao permitir que o Estado
organize e explore atividades econdmicas em carater suplemen-
tar a iniciativa privada (...). Com isto o legislador constitucional
nivelou deliberadamente os estabelecimentos empresariais do
Estado aos particulares, para que tivessem a mesma liberdade
de acao e a mesma flexibilidade operacional das organizagoes
congéneres da inciativa privada” (MEIRELLES, Hely Lopes. Licita-
¢ao e sociedade de economia mista. Revista de Direito Pablico.
Ano VII, n. 30, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1974, p. 52,
apud ALMEIDA, Aline Paola C. B. Camara de. O regime licitatorio
das empresas estatais. /n: SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito
Administrativo Empresarial. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p.
181-183).
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As empresas estatais atuantes em atividades
econdmicas em sentido estrito passavam a ter as
“desvantagens” (as restricoes materiais e proce-
dimentais enrijecedoras da gestao) da submissao
ao regime pulblico, sem direito a vantagens nao ex-
tensiva as suas congéneres privadas (é dizer, nao
controladas pelo Estado), pois isto a Constituicao
expressamente vedava (cf. artigo 173, §§12 29).42

A exacerbagao das regras de direito publico,
na redacao original da Constituicao, contribuiu para
uma interpretacao conservadora do regime de licita-
coes das estatais. O cenario agravou-se com a edi-
cao da Lei n? 8.666/1993, cuja estrutura normativa
visava, claramente, unificar os regimes licitatorios
aplicaveis a administracao direta e indireta — sobre-
tudo tendo em vista o teor do seu art. 12, Paragrafo
Gnico e o art. 119.

Como ja discutido acima, esse processo de
“recaptura pelo direito pdblico das entidades esta-
tais com personalidade juridica de direito privado”43
veio a ser questionado no contexto das proposicoes
de reforma administrativa durante a década de no-
venta. Nesse contexto, a Emenda Constitucional n
19/1998 - dentre outras modificagcoes — tornou cla-
ra a necessidade de adequagao entre o regime juri-
dico das estatais e as suas licitagoes pela alteragao
dos artigos 22, XXVII, e 173, §12 da Constituicao da
Republica.

Pela nova redagao do art. 22, XXVII, restou evi-
dente a competéncia para que a Uniao legisle sobre
normas gerais de licitagoes e contratos das empre-
sas publicas e sociedades de economia mista de
forma dissociada das regras aplicaveis a adminis-
tracao direta, autarquica e fundacional. Representa,

42 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As Contratacoes Estratégi-
cas das Estatais que Competem no Mercado. In: OSORIO, Fabio
Medina; SOUTO, Marcos Juruena Villela (Coord.). Direito adminis-
trativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira
Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 579.

42 0 conceito de recaptura ou captura das estatais pelo regime
juridico de direito pablico é explorado por Floriano de Azevedo
Marques Neto no artigo As Contratacoes Estratégicas das Estatais
que Competem no Mercado. Outros autores utilizam a expressao
“autarquizagao das estatais”, como por exemplo, Henrique
Motta Pinto: “A aplicagdo excessiva das normas proprias, que
desconsidera o carater empresarial das estatais e as suas
particularidades dentro do universo das figuras da organizagao
administrativa, conduz a descaracterizagcdo das empresas estatais
€ a sua aproximacao com o regime juridico das pessoas de direito
publico. Dai a se falar em um movimento de autarquizacdo das
empresas estatais, uma vez que a autarquia é uma pessoa de
direito publico descentralizada, cujo regime juridico passa a servir
de paradigma para a equiparagao. Diante desse risco, coloca-se o
desafio de saber quando as normas proprias sao admissiveis, e,
em caso positivo, em que intensidade. A resposta a esse desafio
deve ser buscada concretamente, por meio de solugdes que
obtenham um equilibrio entre a necessidade da medida imposta
pela norma propria e a preservagdo do modelo empresarial
adotado pelo Estado para uma entidade sua” (PINTO, Henrique
Motta. A autarquizagao das empresas estatais na jurisprudéncia
do Superior Tribunal Federal: um obstaculo para as reformas na
Administragao Plblica. Cadernos Gestao Publica e Cidadania, v.
15, n. 57. Sao Paulo, 2010).
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portanto, avanco no sentido de dissociar as regras
de licitagao e contratagao das estatais das normas
gerais previstas na Lei n? 8.666/1993 — o0 que por
si s6 implicaria na necessidade de conferir aos seus
dispositivos interpretagdo conforme a constituigcao.

A redagao alterada no §12do art. 173, por sua
vez, destacou a diferenca entre o regime juridico
das estatais e o regime aplicavel a administragao
direta, autarquica e fundacional (ja implicita na reda-
¢ao original da Constituicao), nos seguintes termos:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta
Constituicao, a exploracao direta de atividade eco-
ndmica pelo Estado s6 serd permitida quando ne-
cessaria aos imperativos da seguranga nacional ou
a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei.”§12. A lei estabelecera o estatuto juridico da
empresa plblica, da sociedade de economia mista
e de suas subsidiarias que explorem atividade eco-
ndmica de produgao ou comercializagao de bens ou
de prestacao de servigos, dispondo sobre:

| — sua funcao social e formas de fiscalizagao pelo
Estado e pela sociedade;

Il — a sujeicdo ao regime juridico proprio das empre-
sas privadas, inclusive quanto aos direitos e obri-
gacoes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;
Il - licitagao e contratacao de obras, servicos, com-
pras e alienagoes, observados os principios da ad-
ministragdo puablica;

IV — a constituicao e o funcionamento dos conse-
Ihos de administracao e fiscal, com a participacao
de acionistas minoritéarios;

V — 0s mandatos, a avaliacao de desempenho e a
responsabilidade dos administradores.

Assim, de acordo com a nova redacao do art.
173, a lei deveria estabelecer estatuto juridico com
normas especificas para “licitacao e contratagao de
obras, servigos, compras e alienagoes, observados
os principios da administragao publica”.

Inegavel que a previsdo de um estatuto com
normas gerais para as estatais refletiu antigo pleito
por maior uniformizacao e controle dessas entida-
des.** Contudo, considerando o largo periodo sem

44 Destaca-se, nesse sentido, a proposta feita por Pedro Paulo de
Almeida Dutra, em O controle de empresas estatais. Sao Paulo:
Saraiva, 1991, p. 177: “1)Defendemos a necessidade de dotar o
Brasil de uma Lei de Orientagcao do Setor Plblico (LOSP), na qual
ter-se-ia: a) a definicao dos direitos e dos deveres do Estado em
relacdo as suas empresas, na condi¢do de Estado-criador e Esta-
do-acionista; b) a definicao dos direitos e deveres das empresas
em relagao ao Estado-criador e ao Estado-acionista; c¢) a definicao
de regras uniformes para todas as empresas do Estado; d) a ins-
titucionalizagdo da fungao instrumental das empresas estatais e
afixagao dos limites de suas agoes; e) a fixagao de regras refe-
rentes as relagdes das empresas com o sistema de planejamento
do Pais; f) o estabelecimento das regras que concernem a inser-
¢cao das empresas estatais na vida quotidiana do Estado e suas
relagoes com o Ministro em questao — no ambito de Supervisao
Ministerial —, com o Governo e com o Parlamento; g) a fixagcao das
regras minimas referentes a instituicdo dos 6rgaos de controle; h)
a fixagao das regras minimas referentes ao estatuto do pessoal”.
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a edicao do estatuto das estatais (como visto, a le-
gislacao referenciada so6 foi editada quase 18 anos
ap6s a publicacao da EC 19/1998), instaurou-se
grande divergéncia doutrinaria e jurisprudencial em
torno da definicao de quais normas se aplicariam a
tais empresas.

Enquanto para alguns a regra do art. 173, §1°
nao era autoaplicavel, de modo que na auséncia do
estatuto das estatais deveria se aplicar as nhormas
gerais de licitagdes e contratos,*® outros advoga-
ram a aplicabilidade do dispositivo — inclusive com
a possibilidade de estabelecimento de regulamento
simplificado por parte das estatais*® — tema que ga-
nhou grande destaque em virtude do questionamen-
to judicial da validade do regulamento de licitagdes
e contratos da Petrobras.*”

45 Como sintetizado por Adilson Dallari: “Entende parte consideravel
da doutrina que, enguanto nao for editado o estatuto das em-
presas estatais exploradoras de atividade econdmica, previsto
no art. 173, §1¢, da Constituicao Federal, as empresas estatais
exploradoras de atividades econdmicas devem observar fielmente
as normas da Lei n¢ 8.666/93" (In: Revista de Direito Administra-
tivo, Rio de Janeiro. 229: 69-85. Jul./Set. 2002).

46 Descrevendo a tendéncia de normas simplificadas de licitagcao
para estatais, Henrique Motta Pinto afirma: “N&o ha, portanto, um
tratamento licitatorio diferenciado para as empresas estatais no
sistema da Lei 8.666/93, que ficam sujeitas as mesmas regras
aplicaveis as demais entidades estatais. Como reagdo a essa
uniformidade de regime licitatorio, vem se disseminando uma
tendéncia legislativa de instituicdo de regimes licitatorios simplifi-
cados para empresas estatais, em atengdo a sua personalidade
juridica de direito privado e seu funcionamento empresarial. Em
1997, a Lei do Petrdleo flexibilizou as licitagdes a Petrdleo Bra-
sileiro S.A. (Petrobras), afastando a incidéncia da Lei 8.666/93
com a previsdo de um procedimento licitatorio simplificado, defi-
nido por decreto do presidente da Republica (Lei 9.478/97, art.
67, e Decreto 2.745/98). A Lei 11.652/08 adotou semelhante
solucdo legislativa para as licitacdes da Empresa Brasil de Comu-
nicacao S.A. (EBC), cujo regulamento simplificado encontra-se no
Decreto 6.505/08. Em 2009, a formula também foi aplicada para
as Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras), para permitir
que as aquisicoes de bens e as contratagdes de servigos, que ela
e suas controladas realizem, ocorram por meio de procedimento
licitatorio simplificado, a ser definido em decreto do presidente da
Republica (Lei 11.943/09). Em razéo de tal tendéncia legislativa,
vem sendo debatida a questado da validade das normas que per-
mitem a criagdo de procedimentos licitatorios simplificados para
empresas estatais. A discussao foi judicializada e comecga a ser
apreciada pelo Supremo Tribunal Federal. Por meio de decisoes
cautelares, a corte vem preservando os efeitos dos procedimen-
tos licitatorios da Petrobras, realizados com base na Lei do Petro-
leo e no Decreto 2.745/98, contra decisoes, de outras instancias
judiciais e do Tribunal de Contas da Unido, que os anulam para
impor a estatal a observancia da Lei 8.666/93. Em mandado de
seguranga interposto pela Petrobras, o STF, em decisao monocra-
tica do min. Gilmar Mendes, deferiu a medida cautelar para sus-
pender os efeitos de decisdo do TCU que determinou a sociedade
de economia mista que se abstivesse de aplicar o seu regula-
mento simplificado de contratagoes e seguisse a Lei 8.666/93”
(PINTO, Henrique Motta. A autarquizacdo das empresas estatais
na jurisprudéncia do Superior Tribunal Federal: um obstaculo para
as reformas na Administracao Plblica. Cadernos Gestao Puablica
e Cidadania, v. 15, n. 57, Sao Paulo, 2010).

47 No caso da Petrobras, o procedimento simplificado foi regula-
do pelo Decreto n® 2.745/1998, editado “nos termos da Lei n®
9.478, de 6 de agosto de 1997, e do art. 173, §12, da Constitui-
¢ao, com a redagao dada pela Emenda n2 19, de 4 de junho de
1998". Destacam-se as seguintes decisdes monocraticas com
posicionamento favoravel ao regime diferenciado da Petrobras:
STF, MS 31235 MC/DF, Decisdo Monocratica, Ministro Relator
Dias Toffoli, DJe 29.03.2012. Ag. Reg. em MS 30.358/DF, Rel.
Min. Carmen Llcia, DJ 11.10.2012; Ag. Reg. em MS 30.349/
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A solugao pela aplicacao de regulamento sim-
plificado tende a compor de forma mais adequa-
da os diversos interesses e particularidades das
estatais,*® adaptando a elas, inclusive, as regras
de dispensa e inexigibilidade de licitagao. Em sen-
tido semelhante, ao analisarem o regulamento da
Petrobras, Marcia Ribeiro e Rosangela Alves afirma-
ram:

Afora a previsao de algumas situagoes de atualiza-
¢ao da lei geral, com a disciplina de contratacoes
vinculadas a tecnologia, simplificagdo de procedi-
mentos e fixagao de normas procedimentais rela-
cionadas aos cadastros de potenciais ofertantes de
bens ou servicos, o regulamento acentua exigéncias
de tratamento distinto aguele imposto as contrata-
¢Oes da Administracao Pablica em geral para situa-
coes de caréater tipicamente empresarial e privado,
compativeis com negociagoes inseridas num con-
texto de mercado. Ai esta o diferencial consagrado
pela regulamentagao, que somente se justifica pela
caracteristica da Petrobras de empresa que atua no
mercado e que deve ter garantido para si o respei-
to a um principio tipicamente econdémico, como o é
o da economicidade, e aos inafastaveis principios
caracteristicos da atividade administrativa, como
aqueles da moralidade e isonomia. Observa-se, a
partir do regulamento, que grande parte das contra-
tacoes entabuladas pela empresa sao dissociadas
da licitagao, por inexigibilidade — o que prescinde,
inclusive, do procedimento de dispensa. E o sao
especialmente porque, a partir da quebra do mo-
nopolio da concessdo de atividades relacionadas
a petréleo e outras fontes, a empresa se viu na
contingéncia de ter de competir — como regra com
outras empresas privadas para a obtengao de con-
cessOes estatais.*

DF, Rel. Min. Carmen Llcia, DJ27.03.2012; MS-ED 25.986, Rel.
Min. Celso de Mello, DJ 30.6.2006; MS-MC 26.783, Rel. Min. Ellen
Gracie, DJ 1.8.2007; MS 27.232, Rel. Min. Eros Grau, DJe n®
90/2008, publicado em 30.5.2008; MS 27.743, Rel. Min. Carmen
Lacia, DJe 237/2008, publicado 15.12.2008; MS 28.745, Rel.
Min. Ellen Gracie, DJe 12.5.2010; MS 28.626, Rel. Min. Dias
Toffoli, DJe 4.3.2010; MS 27.796, Rel. Min. Carlos Britto, DJe
6.2.2009; MS 28.897, Rel. Min. Carmen Lcia, DJe 2.8.2010;
MS 29123 MC/DF, Decisao Monocratica, Rel. Min. Gilmar Mendes,
DJe 09.09.2010; MS 31235 MC/DF, Decisao Monocratica, Rel.
Min. Dias Toffoli, DJe 29.03.2012.

48 Nesse sentido, Binenbojm afirma “a verdade é que a aplicacéo
da Lei n® 8.666/93 as empresas estatais exploradoras de ati-
vidades econdmicas sempre se revelou problematica na pratica,
seja pela excessiva lentidao e onerosidade de seus ritos, como
pela baixa economicidade de seus resultados. Inseridas, muitas
vezes, em ambientes de livre concorréncia, a Lei de Licitagoes
sempre representou um ingrediente importante de baixa compe-
titividade das estatais brasileiras vis-a-vis de empresas privadas
libertas dos mesmos entraves burocraticos. Tudo a contribuir,
injustamente, para o discurso e a pratica do sucateamento das
empresas controladas pelo Poder Plblico” (BINENBOJM, Gustavo.
Regulamentos Simplificados de Licitacoes das Empresas Esta-
tais: O caso da Petrobras. In: Temas de Direito Administrativo e
Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 309).

49 RIBEIRO, Marcia Carla; ALVES, Rosangela do Socorro. Por um es-
tatuto juridico para as sociedades estatais que atuam no Merca-
do. Monografia contemplada com mengao honrosa em concurso
promovido pelo DEST. Disponivel em: <http://www.planejamento.
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Ademais, o entendimento pela possibilidade
de criagao de regulamentos proprios ja havia sido
contemplado pelo anteprojeto de normas gerais
para organizacao administrativa brasileira, que
previa criacao de novo regime de licitagao para as
entidades de direito privado (empresas estatais e
fundagdes estatais) em reagao ao regime unificado
instaurado pela Lei n? 8.666/1993. Como explica
Carlos Ari Sundfeld, a solugao do anteprojeto con-
sistia em elencar os aspectos fundamentais da lici-
tacao — a atender os imperativos do art. 37, XXI, da
Constituicao, permitindo a “criagcdo de regulamen-
tos proprios, nos seguintes casos: para qualquer
empresa estatal nao dependente e para as entida-
des estatais privadas dependentes (empresas esta-
tais ou fundagdes estatais) que tenham celebrado
contrato de autonomia com o 6rgao supervisor do
executivo”.®°

Apesar do relatado caminho de progressiva
aceitagao da validade das normas que permitem a
criagdo de procedimentos licitatorios simplificados
para empresas estatais (e antes mesmo que o tema
fosse decidido com definitividade pelo STF), houve
radical mudanca nesse tema, em virtude da promul-
gacao da Lei n® 13.303/2016. Como se vera no
topico a seguir, a lei adotou caminho na contramao
da tendéncia legislativa e doutrinaria, reduzindo a
quase zero o papel dos regulamentos simplificados
das estatais.

Por fim e apesar dos atropelos trazidos pela
Lei n® 13.303/2016, destacam-se por sua impor-
tancia no tema algumas teorias desenvolvidas com
o intuito de fornecer maior proporcionalidade a obri-
gacao de licitar a luz do regime juridico das estatais,
em complemento a dualidade de normas gerais de
licitagao acima exposta.

Tais teorias partiram da percepcao de que a
imposicao generalizada das normas de direito pabli-
co de licitagao geraria dbices insuperaveis ao exer-
cicio da atividade empresarial.

A teoria mais comum — propalada tanto pela
doutrina® quanto pela jurisprudéncia®? — passa pela
diferenciagcao da obrigacao de licitar entre as atividades

gov.br/secretarias/upload/Arquivos/dest/premio_dest/mencao_
honrosa_avaliacao_premio_dest_2008.pdf>. Acesso em: 10 jul.
2016.

50 SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei de normas gerais para a orga-
nizagdo administrativa brasileira: o regime juridico comum das
entidades estatais de direito privado e as empresas estatais. In:
Nova Organizagdo Administrativa Brasileira. 22 ed. Belo Horizonte:
Forum, 2010, p. 59.

51 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administra-
tivo. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 208209. GROTTI, Dinora
Adelaide Musetti, O Regime Juridico das Empresas Estatais. In:
WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa (Coord.). Direito Pabli-
co: Estudos em Homenagem ao Professor Adilson Abreu Dallari,
Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 158160.

52 Veja-se, por exemplo: STJ, RMS 17.949/DF, 22 Turma, Rel. Min.
Otéavio de Noronha, DJ de 26.09.2005. TCU, Acordao 121,/1998
— Plenério, Relator Ministro Iram Saraiva, julgado em 26.08.1998.
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fim e atividades meio. Tal raciocinio considera que
as empresas estatais exploradoras de atividade
econdmica em sentido estrito ndo estariam subme-
tidas ao dever de licitar para o exercicio de suas
atividades fim, sob pena de sofrerem injusto prejuizo
em relagdo as condigoes de suas concorrentes pri-
vadas. Por outro lado, a isencao nao alcancaria as
atividades meio, tendo em vista que a auséncia de
competicao no desempenho dessas impede o afas-
tamento das regras licitatorias.

Margal Justen Filho®® e Floriano de Azevedo
Marques Neto apontam para insuficiéncia das
teorias que estudam a obrigacao de licitar sob a
perspectiva de diferenciagcao entre atividades fins e
atividades meio, considerando a impossibilidade de
uma divisao absoluta entre estas atividades: seria
possivel realizar licitacao para atividades fim que
nao demandassem procedimentos expeditos e por
outro lado, a licitacao de determinadas atividades
meio poderiam ensejar prejuizo a capacidade com-
petitiva das estatais.

Assim sendo, Marques Neto faz proposicao de
um novo critério para avaliagao da extensao da obri-
gacao de licitar, qual seja:

Defendo que o crivo para se verificar se uma em-
presa estatal deve ou nao observar regras formais
de contratacao atinentes ao regime de direito pabli-
co deve ser a verificacao (e suficiente demonstra-
¢ao) no caso concreto da incompatibilidade entre
o procedimento (ou formalidades a ele inerentes) e
a finalidade da contratacdo alvitrada no ambito da
atividade competitiva por ela exercida.>*

53 Segundo Justen Filho, “a questdo nado se refere a configuragao de
uma contratagdo como relacionada a atividade-fim ou a atividade-
meio. O relevante reside na existéncia de competi¢ao entre a en-
tidade estatal e os outros agentes econdomicos. Quando o Estado
se dispuser a atuar no mercado, devera submeter-se a exigéncias
proprias e caracteristicas do setor. Um dos pontos fundamentais
da organizagdo empresarial, indispenséavel a obtencéo do suces-
S0 econdmico, reside na autonomia para organizagao dos fatores
de producdo. Essa autonomia pode exigir, em alguns casos, a
adogao de praticas informais para selegao da melhor alternati-
va. Na maior parte dos casos, isso ocorre com as atividades-fim,
mas isso nao pode ser estabelecido como regra absoluta. Pode
haver atividades-fim que comportam contratagao mediante prévia
licitagao, tanto como pode existir atividade-meio que exija solu-
¢ao imediata e destituida de formalidade. A auséncia de licitagcao
derivara, entdo, da impossibilidade de obter sucesso na ativida-
de empresarial se for aplicada a licitagdo, eis que isso eliminara
margens de autonomia indispensaveis e inerentes a atuagao no
mercado. Admitir-se-a auséncia de licitacdo quando esta for a Uni-
ca alternativa sustentavel perante a técnica e a ciéncia para de-
sempenho satisfatério da atividade empresarial considerada em
face de circunstancias concretas e determinadas” (Comentarios
a lei de licitagdes e contratos administrativos. 142 ed. Sao Paulo:
Dialética, 2010, p. 30).

5 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As ContratacOes Estratégi-
cas das Estatais que Competem no Mercado. /n: OSORIO, Fabio
Medina; SOUTO, Marcus Juruena Villela (Org.). Direito Adminis-
trativo — Estudos em Homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira
Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, v. 1, p. 588.
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Nesse contexto, a inviabilidade de competicao,
especificamente no ambito do cotidiano de uma em-
presa estatal que compete intensamente no mer-
cado, podera ocorrer em diversas situagoes, por
diferentes motivos. Floriano de Azevedo Marques
Neto, identifica, dessa forma trés principais hipote-
ses em que o objeto da contratacao (ou a realidade
fatica na qual ele se insere) obsta a competicao
— e, pois, a realizacao de licitacao. Sao elas: (i) in-
compatibilidade entre o procedimento licitatorio e a
natureza do objeto da contratagao (por expor ao co-
nhecimento dos concorrentes informacoes sigilosas
ou estratégicas); (ii) falta de sintonia entre a veloci-
dade exigida pelo contexto empresarial e os prazos
demandados por um processo licitatorio; ou ainda
(iii) impossibilidade de definicao dos contornos da
contratagdo ou dos critérios de sua precificacdo a
luz da realidade comercial da atividade explorada
pela empresa estatal.>®

Feita esta exposigao das linhas gerais da evo-
lugao normativa e doutrinaria das licitagoes nas es-
tatais, passa-se a analisar em especifico o teor da
Lei n? 13.303/2013.

3.2 Lei n® 13.303/2016: Estatuto das
Estatais

3.2.1 Aspectos gerais da Lei
n? 13.303/2016

A Lei n2 13.303/2016 apresenta regulamento
minucioso e contempla, ainda que parcialmente, o
conteldo do “Estatuto das Estatais” mencionado
pelo art. 173, §1¢ da Constituicao da Republica,
tratando: da funcao social (art. 27); das formas de
fiscalizagao pelo Estado e pela sociedade (art. 85
ao art. 90); da sujeicao ao regime juridico proprio
das empresas privadas (tema nao enfrentado com-
pletamente, mas abordado pelos arts. 52 a 13); da
licitagao e contratacao de obras, servicos, compras
e alienacoes, observados os principios da adminis-
tracao publica (arts. 28 a 67 para licitacoes e arts.
68 a 84 para contrato); da constituicao e o funcio-
namento dos conselhos de administracao e fiscal,
com a participacdo de acionistas minoritarios (arts.
13, 18, 23 e 26) e por fim, dos mandatos, avalia-
cao de desempenho e responsabilidade dos admi-
nistradores (arts. 8¢, 13, 16 e 17).

A aceleragao da aprovacgao da lei e o recebi-
mento da alcunha de “Lei de Responsabilidade das
Estatais” ja demonstram seu intuito moralizante

5 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As Contratacoes Estratégi-
cas das Estatais que Competem no Mercado. /n: OSORIO, Fabio
Medina; SOUTO, Marcus Juruena Villela (Org.). Direito Adminis-
trativo — Estudos em Homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira
Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, v. 1, p. 595 e ss.
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e enrijecedor das regras aplicaveis as estatais —
muitas vezes sem a devida reflexao a respeito das
consequéncias dessas medidas. Como afirma Caio
Loureiro:

A aprovagao do Estatuto, ja& ha muito discutido no
Congresso Nacional, foi abreviada pela recente con-
juntura das empresas estatais, especialmente acer-
ca da necessidade de prever regras mais rigidas de
governancga e na relagao com os particulares. (...)
O carater endurecedor e moralizante do Estatuto
trouxe consigo alguns avangos inegaveis, principal-
mente na gestdo das estatais. Ha, contudo, poten-
cial de engessamento das contratagOes realizadas
por essas empresas, 0 que pode resultar em des-
vantagens para aquelas que atuam em regime de
competicao com empresas privadas. Por sua vez,
a celeridade do tramite do PLS 555, do qual se ori-
ginou o Estatuto, acarretou alguns equivocos que
podem ensejar dlvidas relevantes na interpretacao
do novo diploma.

Corre-se 0 risco, nesse cenario, de anular-
se a evolugdo na compreensao do regime juridico
das estatais, construido sobretudo apés a Emenda
Constitucional n? 19/1998.

Como ja adiantado, a lei possui largo espectro
de incidéncia, na medida em que aplicavel a todas
as estatais, de forma indistinta, a contemplar todas
as entidades que explorem “atividade economica de
produgao ou comercializagao de bens ou de presta-
¢ao de servigos, ainda que a atividade econdémica
esteja sujeita ao regime de monopdlio da Unido ou
seja de prestagdo de servigos publicos (art. 192)”. A
falta de tratamentos compativeis com as especifici-
dades das estatais reflete-se na disciplina uniforme
e prolixa das licitagdes, como se vera a seguir.

3.2.2 Licitagdes na Lei n® 13.303/2016

Nao obstante a demonstrada evolucao dou-
trinaria e jurisprudencial no sentido da necessaria
autonomia para as regras de licitacao das esta-
tais, com previsao de formatos mais expeditos e
compativeis com o exercicio de atividade empre-
sarial em regime de concorréncia, a edicao da Lei
n? 13.303/2016 trouxe corpo de regras muito
complexo € que em grande parte condensa a re-
gulamentacao ja existente e aplicavel a adminis-
tracao direta, autarquica e fundacional. Inegavel a
inspiracao do diploma no Regime Diferenciado de
Contratacoes pincelando-o com disposicoes de ou-
tras legislagoes de licitagao (p.e., pregao). Até mes-
mo 0s pontos considerados inovadores,® como a

5% NIEBUHR, Joel de Menezes. Aspectos destacados do novo regime
de licitagdes e contratagdes das estatais. Disponivel em: <http://
www.direitodoestado.com.br/colunistas/joel-de-menezes-niebuhr/
aspectos-destacados-do-novo-regime-de-licitacoes-e-contratacoes-
das-estatais>. Acesso em: 11 jul. 2016.
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previsao de contratagcao semi-integrada cujo edital é
acompanhado apenas de projeto basico, ja possuia
desenho correlato na legislagao brasileira desde a
edicdo da lei de concessao de servico pablico (Lei
n2 8.987/1995).

O presente artigo nao objetiva reproduzir o mi-
nucioso regramento procedimental da lei, sintetiza-
do nos seguintes termos por Maria Tereza Fonseca
Dias:

As disposicoes referentes as licitagdes e contratos
foram previstas nos arts. 28 a 84 da lei, contando
com a seguinte estrutura e principais previsoes:

¢ Da exigéncia de licitagao e dos casos de dispensa
e de inexigibilidade (art. 28);

¢ Disposicoes de carater geral sobre licitagoes e
contratos (art. 31 a 41);

e Das normas especificas para obras e servigos
(art. 42 a 46);

e Das normas especificas para aquisicao de bens
(art. 47 e 48);

e Das normas especificas para alienagcao de bens
(art. 49 e 50);

e Do procedimento de licitagao (art. 51 a 62), con-
templando as seguintes fases (art. 51): preparacao;
divulgacao; apresentagao de lances ou propostas,
conforme o modo de disputa adotado; julgamento;
verificagao de efetividade dos lances ou propostas;
negociagao; habilitacao; interposicao de recursos;
adjudicacao do objeto; homologacao do resultado
ou revogacao do procedimento; e critérios de julga-
mento das propostas (art. 54): menor pre¢o; maior
desconto; melhor combinagdo de técnica e preco;
melhor técnica; melhor conteldo artistico; maior
oferta de preco; maior retorno econdémico; melhor
destinacao de bens alienados. Quanto a habilita-
¢ao, foram previstas as seguintes possibilidades
(art. 58): exigéncia da apresentagao de documen-
tos aptos a comprovar a possibilidade da aquisicao
de direitos e da contragao de obrigagdes por parte
do licitante; qualificagdo técnica, restrita a parcelas
do objeto técnica ou economicamente relevantes,
de acordo com parametros estabelecidos de forma
expressa no instrumento convocatorio; capacidade
econdmica e financeira; recolhimento de quantia a
titulo de adiantamento, tratando-se de licitacoes em
que se utilize como critério de julgamento a maior
oferta de prego. Observa-se que as regras procedi-
mentais trataram de compilar as diversas possibi-
lidades ja previstas tanto na Lei n. 8.666/1993,
quanto na lei do pregao (Lei n. 10.520/2001); na
lei do RDC (Lei n. 12.462/2011); na Lei Geral de
Concessoes e Permissdes (Lei n. 8.987/1995) e
na lei das PPPs (Lei n. 11.079/2004);

e Dos procedimentos auxiliares das licitagoes (art.
63 a 67): pré-qualificagdo permanente; cadastra-
mento; sistema de registro de precos; catalogo ele-
tronico de padronizagao;

e Da formalizagcao dos contratos (art. 68 a 80);

¢ Da alteragao dos contratos (art. 81);
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e Das sangdes administrativas (art. 82 a 84), com-
preendendo (art. 83): adverténcia; multa, na forma
prevista no instrumento convocatdrio ou no contra-
to; suspensado temporaria de participagdo em lici-
tacao e impedimento de contratar com a entidade
sancionadora, por prazo nao superior a 2 (dois)
anos.%’

Feita essa ressalva, passa-se entao aos pon-
tos da nova legislagcdo que merecem tratamento
mais minucioso.

Em relagao aos regulamentos simplificados —
anteriormente expedidos com autorizagdes legais
pontuais e com respeito aos principios da adminis-
tracao pudblica — tem-se que seu papel se encontra
deveras reduzido na nova regulamentacgao. Isso por-
gue a lei deixa pouquissimo espaco para compatibi-
lizagao entre o processo licitatorio legal e o principio
da concorréncia aplicavel aos casos concretos.

Alias, como anota Caio Loureiro, o proprio mar-
co dos regulamentos simplificados de contratagao
perdeu sua base legal por forca do Estatuto das
Estatais:

o Estatuto revogou expressamente os artigos 67 e
68 da Lei 9.478/97, que autorizavam a Petrobras
a editar regulamento proprio de Contratagao. Com
isso, é possivel concluir que foi revogado também o
Regulamento Simplificado de Contratagao, aprova-
do pelo Decreto 2.745/98.58

Em adicao, tem-se que as causas de licitagcao
dispensada, dispensa e inexigibilidade, arroladas
na lei em analise, sao por demais restritas e em
grande parte assemelhadas aquelas previstas pela
lei geral de licitagoes.

Inclusive, o Estatuto das Estatais prevé como
causa de dispensa a “compra e venda de acoes,
de titulos de crédito e de divida e de bens que pro-
duzam ou comercializem”, mesmo apds extensa
construgao doutrinaria e jurisprudencial dessas si-
tuagdes enquanto causa de inexigibilidade de lici-
tacao para as estatais, nos termos ja explanados
acima (item 3.1).

O crivo para andlise da necessidade de licita-
Gao, sobretudo em virtude da incompatibilidade entre
procedimento licitatdrio e o exercicio da atividade em-
presarial em regime de concorréncia, dependera, so-
bretudo da forma de aplicagao das causas de licitagcao

57 DIAS, Maria Tereza Fonseca. O Estatuto juridico das empresas es-
tatais (Lei 13.303/2016) sob a ética da Constituigdo da Republica
de 1988. Disponibilizado em: <http://www.direitodoestado.com.
br/colunistas/maria-tereza-fonseca-dias/o-estatuto-juridico-das-
empresas-estatais-lei-133032016-sob-a-otica-da-constituicao-da-
republica-de-1988>. Consulta em: 30 ago. 2016.

58 LOUREIRO, Caio de Souza. Aspectos gerais do Estatuto da Em-
presa Estatal — Lei 13.303/2016. Disponivel em: <http://www.
manesco.com.br/site/pt/litteraDetalhe.php?id=1381>. Consulta
em: 10 jul. 2016.
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dispensada, dispensa e inexigibilidade, de licitagao,
sobretudo as previstas no art. 28, §39¢, art. 29, XVIII
e no art. 30, da Lei em anédlise:

Art. 28. Os contratos com terceiros destinados a
prestacdo de servicos as empresas pulblicas e as
sociedades de economia mista, inclusive de enge-
nharia e de publicidade, a aquisicao e a locacao
de bens, a alienagao de bens e ativos integrantes
do respectivo patrimdnio ou a execucao de obras a
serem integradas a esse patrimonio, bem como a
implementagao de 6nus real sobre tais bens, serao
precedidos de licitagao nos termos desta Lei, res-
salvadas as hipoteses previstas nos arts. 29 e 30.
§3° Sdo as empresas publicas e as sociedades
de economia mista dispensadas da observancia
dos dispositivos deste Capitulo nas seguintes
situagoes:

| — comercializagao, prestacao ou execucao, de for-
ma direta, pelas empresas mencionadas no caput,
de produtos, servicos ou obras especificamente re-
lacionados com seus respectivos objetos sociais;

Il = nos casos em que a escolha do parceiro es-
teja associada a suas caracteristicas particulares,
vinculada a oportunidades de negbdcio definidas e
especificas, justificada a inviabilidade de procedi-
mento competitivo.

Art. 29. E dispensavel a realizacao de licitagdo por
empresas publicas e sociedades de economia mis-
ta: (...) XVIIl — na compra e venda de agoes, de titu-
los de crédito e de divida e de bens que produzam
ou comercializem.

Art. 30. A contratagéo direta sera feita quando hou-
ver inviabilidade de competigcdo, em especial na hi-
potese de:

| — aquisicao de materiais, equipamentos ou géne-
ros que s6 possam ser fornecidos por produtor, em-
presa ou representante comercial exclusivo;

Il — contratagdo dos seguintes servigos técnicos es-
pecializados, com profissionais ou empresas de no-
toria especializagdo, vedada a inexigibilidade para
servicos de publicidade e divulgagao:

a) estudos técnicos, planejamentos e projetos basi-
COS ou executivos;

b) pareceres, pericias e avaliagdes em geral;

c) assessorias ou consultorias técnicas e auditorias
financeiras ou tributarias;

d) fiscalizagao, supervisao ou gerenciamento de
obras ou servicos;

e) patrocinio ou defesa de causas judiciais ou
administrativas;

f) treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

g) restauracao de obras de arte e bens de valor
historico.

Outro problema especifico diz respeito a indefi-
nicao das normas de licitagoes e contratos para ser-
vicos de publicidade. Como esclarece Caio Loureiro:
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Outro ponto importante do Estatuto é a sujei¢do
dos contratos de publicidade ao regime licitatério e
contratual por ele previsto. Essa disposi¢ao afasta-
ria, em tese, a aplicagao da Lei 12.232/2010, que
dispde sobre normas de licitagdo e contratagao de
servicos de publicidade, o que pode representar um
problema, tendo em vista que ao contrario desta
Lei, o Estatuto nao contempla as especificidades do
contrato de publicidade. Ao ignorar o regime proprio
dos contratos de publicidade, a normativa prevista
no Estatuto podera acarretar problemas e inadequa-
¢oes nos procedimentos de licitagao e contratagao
de agéncias de publicidade.®®

Por fim, como se nao existissem elementos
suficientes para dificultar a aplicagao da nova legis-
lagao, registra-se a possivel controvérsia sobre as
normas de licitagcdo e contratos aplicaveis as em-
presas em funcionamento. Como ja afirmado, o art.
91, §3¢, determina apenas que permanecem regi-
dos pela legislacao anterior os procedimentos licita-
torios e contratos iniciados ou celebrados até o final
do referido prazo de 24 meses. Egon Bockmann
prenuncia as possiveis controvérsias derivadas do
referido dispositivo:

Logo, a Lei incide de imediato, mas nao incide de
imediato. Pode-se imaginar que os atos e fatos a ser
praticados depois do dia 30 de junho de 2016 de-
verdo obediéncia irrestrita a Lei 13.303/2016 (por
exemplo, a nomeagao de diretores deve cumprir o
art. 17). O mesmo se diga quanto as leis que au-
torizem a criagao de estatais. Todavia, as estatais
que ja existem precisam se adaptar: neste caso, a
Lei 13.303/2016 incide aos poucos, de maneira
diferenciada: as normas e praticas que a contrariem
sao tidas como revogadas; as que precisem de con-
formagao — seja porque ainda nao existem, seja
porque nao sao explicitas o suficiente — demandam
esforgos para cumprir 0 prazo de 24 meses.

Contudo, ao menos trés perguntas ficam em aberto:
a primeira delas diz respeito as licitagdes, que nao
possuem regra expressa de Direito Intertemporal.
0 §32 do art. 97 excepciona apenas as licitagoes e
contratos em curso (as quais a lei nova nao se apli-
ca). Porém, podem ser promovidas aquelas cujos
editais estao prontos e aprovados, mas ainda nao
foram langados? Eles haverao de ser recolhidos e
refeitos? Além disso, a segunda pergunta: se as
leis estaduais, distritais e municipais contrariarem
a Lei 13.303/2016, o que acontece? A ordem do
legislador federal obriga os legisladores estaduais,
distrital e municipais? Ou serd o administrador
quem vai escolher quais normas aplica — se a fe-
deral ou se a que criou a respectiva estatal? Mas a
pergunta mais interessante talvez seja a terceira: o

5% LOUREIRO, Caio de Souza. Aspectos gerais do Estatuto da
Empresa Estatal — Lei 13.303/2016. Disponivel em: <http://
www.manesco.com.br/site/pt/litteraDetalhe.php?id=1381>.
Consulta em: 10 jul. 2016.
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que acontece no primeiro dia depois do término do
242 més? Qual a sangao para a desobediéncia ao
caput do art. 91?7 As empresas estatais ndo-adap-
tadas serao ilicitas? Ou fica tudo como dantes?°°

Tendo em vista a publicacao recente da lei
analisada, sao essas as reflexoes preliminares que
se faz ao novo regime licitatorio das estatais. Resta
torcer pela interpretagao razoavel da nova legisla-
¢ao, a viabilizar o regular exercicio da atividade em-
presarial do Estado.

4 Conclusoes

Tendo sido expostos os principais contornos
do regime juridico das licitagoes nas empresas es-
tatais, passa-se a expor brevemente as conclusoes
do presente trabalho:

a. Ha movimento pendular da organizagao ad-
ministrativa que ora ruma para acoes de
estatizagao das atividades econdmicas,
ora pende para processos de privatizagao
— situagdes que sao influenciadas pelo con-
texto socioecondmico, politico e juridico de
cada pais.

b. De igual maneira, ha constante tensao en-
tre as regras de direito pUblico e de direito
privado aplicaveis as estatais. A descoberta
de desvios aos principios da administragao
relacionados a atuagao dessas empresas
gera grande comogao social e influencia
diretamente na expansao da aplicacao de
normas de direito pdblico a tais entidades.

c. Ocorre que em experiéncia passada — so-
bretudo observada em virtude da promulga-
cao da Lei n? 8.666/1993 — demonstrou-se
que o enrijecimento do controle burocratico
nao resulta, necessariamente, em maior
correcao na atuagao das estatais. Por outro
lado, a rigidez pode impactar diretamente o
regime constitucional de direito privado ne-
cessario a preservagao das condicoes de
competitividade dessas empresas.

d. A edicao da EC 19/98 contribuiu para pon-
deracao do regime juridico das estatais
tendo em vista a necessidade de igualda-
de de competicao com as empresas priva-
das. Contudo, a edicao recente da Lei n®
13.303/2016 podera promover novo enrije-
cimento das regras de licitagao das estatais

60 MOREIRA, Egon Bockmann. Duas polémicas da nova lei de res-
ponsabilidade das empresas estatais: conflito federativo e direito
intertemporal. Disponivel em: <http://www.gazetadopovo.com.br/
vida-publica/justica-e-direito/colunistas/egon-bockmann-moreira/
duas-polemicas-da-nova-lei-de-responsabilidade-das-empresas-
estatais-conflito-federativo-e-direito-intertemporal-3lzym9s4g-
pos25w70xdeeovxj>. Consulta em: 06 jul. 2016.
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e possivel desconstrucao das teses que
fundamentavam as hipoteses de sua inexi-
gibilidade e dispensa.

e. Dessa forma, espera-se que a evolugao na
compreensao do regime juridico das esta-
tais seja considerada na interpretacao con-
ferida ao novo normativo.
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