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O regime juridico das empresas estatais vem sendo discutido com atencéo e

interesse impressionantes, notadamente em raz&o da preocupacdo com os abusos descobertos na esteira
da operacdo “lavajato”. Em um cenario desconcertante e aterrorizante (para 0s que se preocupam com a
correta aplicagéo dos recursos publicos, pelo menos), ganhou novo ritmo a regulamentacéo do artigo
173, § 1° da Constitui¢éo da Republical 1], culminando com a aprovacdo ajato (pego escusas pelo
trocadilho) daLei 13.303, de 30 de junho de 2016. A novalei estabelece o “estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias’, com regras ligadas atoda a
complexidade da existéncia e atuacao dessas empresas no mercado. Um dos temas essenciais desse
estatuto € o regime de licitagBes e contratos, questdo que constitui objeto deste breve ensaio.

Empresas estatais: entre direito publico e direito privado

A atuacéo empresarial do Estado possui perfil juridico, sociopolitico e econdémico variavel a depender
das caracteristicas e do estagio de desenvolvimento de cada pais. Como anota Bilac Pinto, em artigo
pioneiro publicado em 1952, no Brasil a atuacdo do Estado no dominio econémico ndo se operou
mediante planejamento prévio ou como consequéncia de elaboracéo doutrinaria, mas teve carater
fragmentario e foi se operando em diversas situacfes de oportunidade e necessidade pratica no curso das
vicissitudes de umalonga historia[2]. A novalei € mais um desses fatos definitivamente influenciados
pelas circunstancias peculiares do momento politico.
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O regime juridico das empresas estatais encontra-se em campo de intersecdo entre o direito publico e o
direito privado e se desenvolve tendo como pano de fundo o cenério econdémico. A atuacdo estatal sob as
“vestes do direito privado” néo é novidade. Com efeito, a historia nos demonstra um movimento
crescente de criacdo de entes descentralizados organizados sob os model os tipicos do direito privado que
recebem tarefas que, direta ou indiretamente, os instrumentaliza para buscar os fins de interesse publico
atribuidos ao ente politico respectivo pela Constitui¢do.[ 3] Celso Antonio Bandeira de Mello hd um bom
tempo ja apontava as possibilidades e as razdes que levaram o Estado a adotar estruturas organizativasde
direito privado:

“O Poder Publico, invejando a eficiéncia das sociedades comerciais, tomou de empréstimo os figurinos
do direito privado e passou a adotar-Ihe os processos de acéo, constituindo pessoas modeladas a
semelhanca del as para prestacéo dos mais variados servicos. Quer para a prestacéo de servigos publicos
propriamente ditos, quer para o desempenho de atividades de exploragdo econdmica em setores onde se
fazia necessaria sua atuacdo 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, ndo se compatibilizaria com outro meio

de agdo.”[4]

O fato de o regime juridico das empresas estatais situar-se em um campo de intersecdo entre o publico e
o privado ainda causa hesitagdes na doutrina e na jurisprudéncia, geralmente acostumadas a trabal har
com model os dicotdmicos. O desafio para 0s juristas nesse campo € conseguir encontrar o equilibrio na
aplicagcdo desse amélgama entre publico e privado, de formaa permitir a utilizacgo dos legitimos meios
e procedimentos do direito privado sem olvidar dos condicionamentos impostos pelo direito pablico.

Complexidade das atividades das empr esas estatais

A distingdo entre servico publico e atividade econdémica em sentido estrito tem merecido a atencéo e
acolhida de grande parte da doutrina e da jurisprudéncia. A distincdo, encarecida sobretudo para precisar
adistincdo dos regimes juridicos aplicaveis pelas empresas estatais que exercem uma ou outra atividade,
tem seu fundamento principal nas regras constantes dos artigos 173 e 175 da Constitui¢cdo. Como anota
Maria Sylvia ZanellaDi Pietro, “[...] A distingdo ganharelevo em matéria de interpretacéo das leis.
Quando se trata de atividade econdmica exercida pelo Estado com fundamento no artigo 173, que
determina a sujeicdo ao direito privado, este é que se aplicarg, no siléncio da norma publicistica; por
outras palavras, presume-se a aplicacdo do regime de direito privado, sO derrogado por norma expressa,
de interpretacdo estrita. Quando, porém, o Estado fizer a gestdo privada do servigo publico, ainda que de
natureza comercial ou industrial, aplicam-se, no siléncio dalel, os principios de direito publico, inerentes
ao regime juridico administrativo’[5].

Apesar da dificuldade de se conceituar servico publico, ndo ha controvérsiaem se reconhecer que a
atividade econdmica em sentido estrito é exercida preponderantemente pelo particular e, por esta razéo,
deve se sujeitar ao direito privado. Nesse caso, ha uma reserva constitucional de direito privado —
expressao do portugués Paulo Otero — no ambito da atuagéo empresarial do Estado voltada ao
desempenho de atividades econémicas em sentido estrito.

Entretanto, a dicotomia servico publico e atividade econdmica ndo é mais suficiente para abranger a
complexidade das atividades executadas pelas empresas estatais e 0 seu respectivo regime juridico, pois
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existem atividades que ndo se enquadrardo nos respectivos conceitos estritos. Luciano Ferraz ja anotou
gue a atuagéo empresarial do Estado também pode se verificar no ambito da atividade de fomento, do
plangjamento econdmico (como o BNDES e a Apex/Brasil) e da fiscalizagdo (como empresas de
controle de transito). Marcal Justen Filho, ao seu turno, identifica a existéncia empresas criadas para a
prestacéo de servicos e o fornecimento de bens exclusivamente para a Administracéo, ou sgja, atividades
de suporte para o exercicio das atividades da Administracdo Publica (servem como exemplo 0s servicos
de tecnologia da informacdo e impressdo de diarios oficiais, que demandam alto grau de seguranca e
sigilo em sua execucao). Outro problema reside na possibilidade de desempenho cumulativo das duas
atividades — servico publico e atividade econémica em sentido estrito — por uma mesma empresa estatal .

A hipotese ndo € nova, mas tem despertado mais interesse em razéo de sua utilizacdo mais frequente e da
complexidade das atuais estruturas empresariais. A Casa da Moeda do Brasil, por exemplo, €

responsavel pelaimpressdo de cédulas, mas também oferece ao mercado os servicos de cunhagem de
moedas comemorativas e producéo de produtos graficos de seguranca, como selosfiscais, postais e
cartoriais, bilhetes magnetizados, diplomas etc. Em suma, essas questdes tornam complexa a
identificacdo do regime juridico das empresas estatais por meio do recurso ao exercicio da atividade de
servico publico ou atividade econémica.

Nesse cenario, a possibilidade de concorréncia na prestagdo de servicos publicos passa a ser um dos mais
importantes vetores para a identificagdo do regime juridico das empresas estatais[6]. Com efeito, sea
empresa estatal compete com o particular na prestacdo do mesmo servico publico, deve fazé-lo namaior
condicdo de igualdade possivel: ndo pode deter prerrogativas que a privilegiem frente ao particular,
tampouco ser sujeitada a restrigdes injustificadas que a prejudiquem. A livre concorréncia, enquanto
fundamento da ordem econémica, € maculada tanto pela concesséo de privilégios quanto pela previsao
de amarras. Essa questéo, que € crucial paraacompreensdo do regime juridico aplicavel as empresas
estatais, passou despercebida pelanovalei.

Lei 13.303/2016 e sua abrangéncia

O regime juridico das licitacfes das empresas estatai s constitui questdo importante e polémica por
materializar sujeicdo imposta pelo direito publico a pessoas regidas predominantemente pelo direito
privado. A Constituicdo trata do temano artigo 22, XXVI1I eno 8 1.° do art. 173, ambos com a redacdo
gue lhesfoi conferida pela EC 19/1998:

“Art. 221...]

XXVII —normas gerais de licitagéo e contratacéo, em todas as modalidades, para as
administracOes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uni&o, Estados, Distrito Federal e
Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de
economia mista, nos termos do art. 173, 8 1.9, I11.

Art. 173.[...]

8 1.° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economiamistae
de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de bens
ou de prestacdo de servicos, dispondo sobre:

[..]

Il —licitac8o e contratac&o de obras, servicos, compras e alienacdes, observados os principios da
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administragéo publica.”

Na auséncia da norma especifica previstano artigo 173, prevalecia o acertado entendimento doutrinario
segundo o qual as empresas que desempenham atividade econdmica ndo estariam sujeitas as disposi ¢coes
daLel 8.666/1993 para as contrataces estritamente ligadas as suas atividades negociais, que exigem
agilidade e simplicidade para competirem com as empresas privadas. O TCU, em diversos julgados,
entendiague aLei 8.666/1993 era aplicavel como regra, exceto nos casos em gue sua observancia
acarretasse Obice intransponivel as atividades-fim da empresa, o que deve ser devidamente justificado
nos autos do procedimento[ 7] .

A Lei 13.303/2016 inovou ao submeter as suas regras as empresas publicas, sociedades de economia
mista e suas subsidiarias que explorem atividade econémica de producdo ou comercializacdo de bens ou
de prestacéo de servicos, ainda que a atividade econémica esteja sujeita ao regime de monopadlio da
Unido ou segja de prestacéo de servigos publicos. Houve uma ampliacdo do campo de incidéncia previsto
no artigo 173, 81° da Constituicdo, direcionado as empresas estatai s que exploram diretamente

atividade econdmica.

A primeira pergunta que naturalmente se apresenta diz respeito a constitucionalidade dessa ampliagao,

ou sgja, se alei deveriater restringido seu alcance apenas as empresas estatai s que exploram atividade
econémica. Hainconstitucionalidade ao prever um mesmo regime licitatorio para essas empresas estatais
com diferentes atividades? Especificamente no tocante as licitacdes e contratos, ndo vejo problema.

E clara adeterminag&o constitucional paraa criagio de um regime licitatdrio especifico para as estatais
gue exploram atividade econdmica em decorréncia do disposto nos artigos 22, XXVII e 173, 819, 111.
Sendo mais preciso, a Constitui¢ao determina que o regime dessas empresas sgja diferente das normas
gerais aplicidveis a Administracéo direta, autarquias e fundagdes. No artigo 22, XX V11, ndo foi feita
gualguer mencédo a necessidade de que o regime geral — aplicado a Administracéo direta, autarquias e
fundagdes — fosse necessariamente 0 mesmo aplicado as empresas estatai s prestadoras de servigos
publicos.

Naverdade, ainterpretacéo favoravel a predominancia do direito publico advém, sobretudo, da
importancia da relacdo juridica existente entre o cidaddo e o prestador do servigo publico,
independentemente de sua estrutura organizacional (se empresa estatal, concessiondria, 6rgéo da
administracéo direta, etc.).

O artigo 175 da Constituicdo prevé a edicdo de norma especifica a respeito da concessdo e permisséo de
servicos publicos, incluindo a respectival licitagdo. Essa norma possui como objeto as relacdes juridicas
existentes na concessdo, hotadamente entre concessi ondrio-concedente e concessionario-usuario. Nao ha
gualquer intencdo da norma (materializada, em linhas gerais, naLei 8.987/95) de se disciplinar licitagbes
e contratos de concessionaria de servigos publicos, ainda se pertencentes a Administracéo Publica. A
discusséo a respeito do enquadramento das empresas estatai S como concessiondrias, alias, renderia outro
artigo.

Destaforma, as empresas estatai s que prestam servicos publicos ndo estdo necessariamente sujeitas as
normas gerais de licitagdo aplicaveis a Administragcdo Direta. As normas relativas as licitages dessas
empresas poderiam ser tratadas em leis especificas — tal como ocorre com a ANATEL, autarquia, cuja
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lel de criacdo trouxe regras arespeito de licitagdes. Porém, com o advento daLei 13.303/16, o legislador
simplesmente optou por submeter também essas empresas estatais as mesmas regras aplicaveis aguelas
gue exploram atividades econdmicas em sentido estrito. Pode-se discutir a constitucionalidade dessa
opcao em um confronto entre as regras especificas e o conteldo de principios constitucionais, mas ndo
somente em razdo de suposta extrapolacdo da competéncia constante do artigo 173.

A Lei 13.303/2016: o quefoi eo que poderiater sido

As afirmag0es acima apenas analisam, sob 0 ponto de vista formal, a constitucionalidade dainclusdo das
empresas estatai s que prestam servicos publicos no regime de licitagBes e contratos instituido pela nova
lei. N&o ha qualquer analise aprofundada a respeito do conteido da lei, com opini&o arespeito das regras
licitatorias postas — isto sera feito em outra oportunidade. Entretanto, € possivel adiantar que o
legislador perdeu uma 6tima oportunidade de modernizar e simplificar o regime licitatorio das estatais.
Asregras sdo muitas, em uma confusa misturadas leis 8.666/93, dalLei 12.462/2012 (RDC) edalLel
10.520/2002 (pregéo). A disciplina exaustiva poderiater cedido lugar a canones essenciais, que
preservassem a possibilidade de gjustes mais &geis e flexivels, sem prejuizo datransparénciae da
prevencao a corrupcao.

O excesso de procedimentos pode dificultar a atuagcdo das empresas, notadamente as que atuam em
regime de concorréncia. Abundancia de regras ndo garante contratacéo proba, eficiente, econdmicae
eficaz. O foco excessivamente formal nas etapas pré-contratuais ndo se repete durante a execucdo dos
contratos, etapa costumeiramente utilizada para fins espurios. Penso que aideia seria adotar os modelos
e préticas existentes no mercado com as adaptacdes impostas pel os principios daisonomia, publicidade e
interesse publico; entretanto, aimpressdo inicial € que foi feita uma barafunda com as regras existentes,
aperfeicoando algumas e relaxando outras.

Detodaforma, ha umaluz no fim do tanel. No dia 23 de junho 16 foi publicada portaria do Ministério
do Plangjamento nomeando comissao de reputados juristas para elaborarem anteprojeto de lel paraas
normas gerais de licitagdo e contratacdo. Espero que possam colocar (ou pelo menos, tentar) um pouco
de ordem e luz nessa tremenda incongruéncia e confusao.

[1] 8 1° A lei estabelecerda o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de
suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de producéo ou comercializacdo de bens ou de
prestacdo de servicos, dispondo sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

| —suafuncdo social e formas de fiscalizag&o pelo Estado e pela sociedade; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

Il —asujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributérios; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de
1998)

Il —licitac8o e contratac&o de obras, servicos, compras e alienacdes, observados os principios da
administracéo publica; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

IV —a constitui¢&o e o funcionamento dos consel hos de administragdo e fiscal, com a participagdo de
acionistas minoritarios; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

V — os mandatos, a avaliagéo de desempenho e a responsabilidade dos administradores.(Incluido pela
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Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

[2] PINTO, Bilac. O declinio das sociedades de economia mista e o advento das modernas emprésas
publicas. Revista de direito administrativo — selecdo histérica, p. 257-270, Rio de Janeiro, 1991.

[3] VALVERDE, Trajano de Miranda. Sociedades anonimas ou companhias de economia mista.
Revista de direito administrativo — selecéo histérica, Rio de Janeiro, n. 1-150, 1991. p. 29-38.

[4] BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Prestacdo de servicos publicos e Administracéo Indireta.
2. ed. Sdo Paulo: RT, 1979. p. 77.

[5] DI PIETRO, 2014, p.516-517.

[6] Nesse sentido ja escreveram Alexandre Santos de Aragéo, Carlos Ari Sundfeld, Floriano Azevedo
Marques Neto e Marcal Justen Filho, dentre outros.

[7] Decisao 663/2002; Acordaos do Plenario 1.268/2003, 1.581/2003, 403/2004; e Acordao 1.854/2009
da 2.2 Camara, entre outros.
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