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1. A Emenda Constitucional n° 19, publicada no D.O.U. de 05-06-98, denominada
“Reforma Administrativa”, trouxe alguma alteragio em matéria de licitaciio e contrato
referente as empresas puiblicas e sociedades de economia mista, ao modificar a redacio
dos arts. 22, XXVIl e 173, § 1° da Constituigio Federal.

A leitura da nova férmula constitucional exige redobrada isenciio ¢ cautela, especial-
mente para evitar equivoco entre a “mens legislatoris” e a “mens legis”, pois o dever do
intérprete ndo € o de buscar o propésito, a intenciio, a vontade do constituinte reformador.
mas o de identificar o que resulta da reforma promulgada, da prépria norma constitucio-
nal, ou seja, seu sentido objetivo.

Os dispositivos vém suscitando controvérsias, discussoes e levantando alternativas de
interpretacio entre os estudiosos, nao se encontrando sedimentadas. Senio vejamos.

O artigo 22, inciso XXVII estabelece a competéncia privativa da Unido para legislar
sobre “normas gerais de licitagao e contratagdo, em todas as modalidades para as admi-
nistragoes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Fede-
ral ¢ Municipios, obedecido o disposto no artigo 37, XXI, e para as empresas piiblicas e
sociedades de cconomia mista, nos termos do art. 173, § 1°, 11",

A novidade estd apenas na remissdo ao artigo 173, § 1°, inciso 111, do texto constitu-
cional, que deverd ser observado na disciplina da licitag@o e contratagio para as empresas
estatais. No mais, na redagio original da Constituicio de 1988 ji era da Unido a compe-
téncia para editar normas gerais de licita¢@o e contratagio para a administracio piblica
direta, autdrquica c fundacional da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios, assim como para editar normas gerais sobre a matéria para as empresas piblicas e
socicdades de economia mista.

Faz-se necessdrio um primeiro esclarecimento sobre o alcance do § 1° do art. 173, que
teve sua redagao alterada pela EC 19/98: trata ele apenas do regime juridico das empresas
estatais que desempenham atividade econdmica.

Segundo a distingdo que mereceu adesio da maioria da doutrina (e a quase totalidade
da jurisprudéncia), as entidades integrantes da Administraciio indireta, dotadas de perso-
nalidade juridica de direito privado, podem caracterizar-se pelo exercicio de atividade
economica ou de prestacio de servigos piblicos. Isto ¢, hd duas espécies de empresas
estatais: uma formada pelas empresas estatais que desempenham atividades econdmicas,
que sdo aquelas atividades constitucionalmente reservadas aos particulares e que o Estado
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pode desempenhar apenas excepcionalmente, em hipdteses invulgares, quando necessi-
rias aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei, e ainda assim, sob regime juridico préprio das empresas privadas, em
condicoes de igualdade com os privados. A segunda espécie ¢ formada pelas empresas
estatais prestadoras de servicos piblicos, que sdo atividades estatais tipicas do Poder
Piiblico, atividades essencialmente da algada do Estado ¢ que estdo sujeitas ao regime
publicista. Os particulares podem assumir a prestagdo desses servigos apenas por outorga
do Estado, em regime de concessiio ou permissdo (art. 175 CF/98). Em termos sintéticos,
trata-se de reconhecer a diferenca de drbitas normativas dos arts, 173 e 175 da CF/88.

O § 1° do art. 173, cuida apenas das empresas estatais que desempenham atividade
econdmica, como, alids, decorre de sua propria redagio:

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigiio, a exploracio direta de
atividade econémica pelo Estado s6 serd permitida quando necessdria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa ptiblica, da sociedade de econo-
mia mista e de suas subsididrias que explorem atividade econdmica de producio ou
comercializaciio de bens ou de prestagio de servigos, dispondo sobre:

I - sua funcio social ¢ formas de fiscalizaciio pelo Estado e pela sociedade;

[1 - a sujeigiio ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigaces civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios;

I1I - licitagdio ¢ contratagio de obras, servigos, compras ¢ alienagdes, observados os
principios da administragio publica;

IV - a constituigio ¢ o funcionamento dos conselhos de administragio e fiscal, com
a participagio de acionistas minoritdrios;

V - os mandatos, a avaliagio de desempenho e a responsabilidade dos administradores.

A palavra “de”, antes de presta¢do de servigos, indica claramente a referéncia a
“atividade econdmica”. Ou seja, ndo se trata de abranger tanto aquelas que explorem
atividade econdmica como as que prestem servicos publicos, mas apenas as que desenvol-
vam atividade econdmica (“de” produgiio ou comercializagdo de bens ou “de” prestagio
de servicos).

Destaca Margal Justen Filho que

“é incorreto o argumento de que, por a nova reda-
cdo do art. 173, § 1° aludir a atividade econémica de
comercializagdo de bens e prestagcao de servigos,
isso compreenderia também ‘servigos publicos’. Isso
significaria ignorar a conceituagdo privatistica de ati-
vidade empresarial, a que se reporta a nova reda-
¢do constitucional. A empresa — nucleo em torno do
qual se organiza o Direito Comercial deste século —
consiste na organizacao profissional dos fatores eco-
némicos para a produgao e circulagdo de bens e pres-



Revista da Faculdade de
Direito de 530 Bernardo do Campo

tagao de servigos. O art. 173 reportou-se a essa de-
finigao (que consta, alids, do projeto do Cddigo Civil).
Destinou-se a evitar preconceito de que atividade
econdmica consistiria apenas na producao ou comer-
cializacdo de bens, restringindo-a ao conceito
oitocentista de ‘comércio’. O dominio econémico é
muito mais amplo do que isso e abrange também a
exploragao empresarial de atividades de prestagao de
servigos”.!

Néo se hd de descurar a circunstincia de que o pardgrafo 1° do art. 173 da Consti-
tuigdo, objeto da modificagdo, somente pode ser interpretado segundo o “caput” a que
se acha ele ligado umbilicalmente, que ndo passou por qualquer modificacio, e que
cuida da intervengdo direta do Estado no dominio econdémico. Portanto, na interpreta-
¢do, ndo fosse pela redagdo do § 1° do art. 173, que jd me parece clara, a disposi¢io do
§ 1°, compatibilizada com o “caput™ do artigo reforga a convicgio de que o estatuto
Juridico a que se refere o art. 173, § 1° € o das estatais que desempenham atividade
econdmica.

Deve-se, porém, atentar que, embora o art. 173, § 1° da CF cuide do estatuto juridico
das estatais que desempenham atividade econdmica, o art. 22, XXVII, prescreve que a
Unido, ao editar normas de licita¢io e contratagiio para as empresas estatais — sem distin-
guir as de exploragio de atividade econdmica das prestadoras de servigos ptiblicos — ob-
servard o inciso Il daquele pardgrafo. A norma do inciso I11, portanto, deve ser observa-
da na regulamentagdo do regime da licitacio ¢ contratagio para as duas espécies de
empresas estatais.’

E o que prescreve o inciso 111 do § 1° do art. 173? Que as empresas estatais devem
realizar licitagdo e contratagio com observancia dos principios da administragdo piiblica.

Essa norma jd estava prevista no art. 37, caput ¢ inciso XXI, da Constituicio Federal,
que alcan¢a a Administragio Piblica Direta e Indireta sem qualquer distingio.

O dispositivo apenas reitera, para as estatais, o que jd estava contido no art. 37, XXI,
para todas as pessoas da Administragio Piblica.

O novo dispositivo tem a vantagem de afastar definitivamente o posicionamento daque-
les que entendiam que as empresas estatais que realizam atividades econdmicas, 2 vista do
disposto no art. 173, § 1° CF, em sua anterior redagio, estariam submetidas aos principios
e regras do direito privado e, conseqiientemente, dispensadas de licitagio publica.

Tais empresas estdo sujeitas a obrigatoriedade de licitagiio. Alids, jd no regime constitu-
cional de 67/69, o professor Celso Antonio Bandeira de Mello sustentava que as empresas
estatais que desempenham essas atividades ndo podiam se esquivar a um procedimento

" MARCAL JUSTEN FILHO. Comentrios 4 lei de licitagdes e contratos administrativos. 6% ed. rev. amp.
acresc. Sao Paulo: Dialética, 1999, p. 26.

# BENEDICTO PORTO NETO. Constituigao Federal. Reforma Administrativa: licitagio das empresas
estatais. Revista Licitar, n° 4, out./1998 p.28.
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licitatério. Esse entendimento veio a ser incorporado expressamente na Constituicio de
88, no seu art. 37, inciso XXI, inciso esse que ndo foi alterado.’

O Supremo Tribunal Federal, coroando esse entendimento, decidiu que a sujeigao
das empresas estatais exploradoras de atividade econdmica ao regime de direito privado
impede o manuseio, por elas, das prerrogativas piblicas, mas ndo as dispensa da obser-
vancia das normas e principios que condicionam a atuagao do Poder Piblico (MS n®
21.322-1-DF, in Boletim de Direito Administrativo 5/291, 1995).

O dispositivo constitucional em andlise estaria ampliando o dever das empresas esta-
tais prestadoras de atividade econdmica de realizar licitagdes publicas?

Tal questdo se coloca em fungiio do posicionamento adotado por intimeros juristas, in-
clusive aqueles defensores da sujeigiio delas ao principio da licitagio, que entendem inexistir
a necessidade de licitac@io para que elas possam desempenhar suas atividades-fim.

O professor Celso Antdnio Bandeira de Mello, mesmo reconhecendo que as empresas
estatais exploradoras de atividade econdmica estao obrigadas a licitar, sempre sustentou
que ter-se-d de dar como afastada a exigéncia licitatoria perante as hipoteses em que 0
uso de tal instituto inviabilizaria o normal desempenho que lhes foi cometido; ou seja. na
rotineira aquisicio de seus insumos ¢ na rotineira comercializacio dos bens ou servigos
que colocam no mercado.

Cite-se, a prop6sito, jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido:

“Empresas estatais. Atividade-meijo. Atividade-fim.
O art. 37, XXI da CF submete os entes da administra-
¢do indireta ao regime da licitagdo. Contudo, o art. 173
da mesma CF determina que as empresas estatais
que explorem atividade econdmica devem sujeitar-se
ao regime de direito privado. Conciliando tais normas,
em aparente conflito, cabe aplicar o dever de licitar as
atividades-meio, enquanto que as atividades-fim que
correspondem a atos negociais serdo regidas pelo
direito comercial” (TCU, TC-625.068/95-5, Min. Paulo
Affonso Martins de Oliveira, 21/11/96, RDA, vol. 207,
jan./mar. 1997, p. 313).

30 art. 3° da ultima versdo da Proposta de Emenda a Constituigao n° 173-B, de 1995 (vinda do Poder
Executivo) previa a alteracéo de vérios incisos do art. 37, inclusive o de n° XXI, que passaria a ter a seguinte
redagdo:

“XX| - ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servigos, compras e alienagoes da
administragao direta, autdrquica e fundacional serdo contratadas mediante processo de licitagao publica
que assegure igualdade de condicoes a todos os concorrentes...”.

O art. 3°da EC n° 19/98 nao previu a alteragdo desse inc. XX| do art. 37, de modo que a redagao que
restou € a origindria, ou seja, a da Constituigdo de 1988, que, como se sabe, ndo restringe a sua aplicagao
apenas & administragao direta, autdrquica e fundacional.

+ CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. rev. atual. ampl.
Sao Paulo: Malheiros, p. 169-170.
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Como o inciso 11l do § 1° do art. 173 ndo faz referéncia alguma a excegdes, estaria
impondo a licitagio também no exercicio de suas atividades-fim?

Sustentamos que ndo, pois isso representaria a inviabilizacdo do desempenho das ati-
vidades especificas para as quais a entidade foi instituida.

Com efeito, se analisarmos o contido nos incisos 1l e 11l do § 1°, art. 173, CF/88, ve-
remos que a compatibilizagdo de ambos leva a conclusio de que o inciso 11, ao estabele-
cer a “sujei¢iio das empresas estatais ao regime juridico préprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos ¢ obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributdrio”, su-
bordina ditos contratos ao regime privado, referindo-se, portanto, ao desempenho das
atividades-fim pelas empresas estatais. Por sua vez, o inciso 111, ao prever a “contratacio
de obras, servigos, compras e alienacdes, observados os principios da administragio pu-
blica”, subordina tais contratos ao regime publico, referindo-se, dessa forma, ao desem-
penho das atividades-meio.

Em que pese distinguir-se licitagio piblica do contrato que dela decorre, o que se quer
enfatizar € que a distingio entre atividades-fim e atividades-meio acha-se resguardada no
corpo constitucional pelo qual “¢ razodvel levar em conta a diferenciacdo estabelecida
para identificagdo do alcance da norma que impoe a realizagéo de licitacdo piiblica™

A andlise do texto constitucional nos ajuda a responder o questionamento anterior-
mente feito e, a concordar com o posicionamento dos juristas que sustentam que a cele-
bragdo de contratos tipicos as atividades-fim das estatais continua niio exigindo a realiza-
¢io de licitagdio piiblica, sob pena de inviabilizacio de sua atuagio. quais sejam, aquelas
relacionadas com o desempenho das atividades operacionais da entidade, assim entendi-
das aquelas pertinentes a atividade de producio ou comercializagio de bens ou prestacio
de servicos que constitui a finalidade da existéncia da sociedade.

O art. 173, § 1° previu ainda a edigio de lei especilica que estabelecerd o estatuto
Juridico de tais empresas para disciplinar a licitacdo e contratagio das estatais que
desempenham atividade economica.

Deve-se atentar que a Constitui¢io de 1988, mesmo antes da EC 19/98, niio impunha
obrigatoriedade de regulacio uniforme para as licitagdes e contratagdes da Administra-
¢io direta e indireta, nio exigia que o legislador devesse dar tratamento idéntico as enti-
dades puiblicas e privadas da Administracdo. E, no regime constitucional anterior, nada
impedia a edigiio de uma lei disciplinando de uma dada maneira a licitagiio publica para
as pessoas da Administragao indireta e de uma maneira distinta para as pessoas da Admi-
nistragdo direta, Alids esse jd era o regime do antigo Decreto-lei n° 2,300, de 21-11-86,
que vigorava antes da vigéncia da Lei n® 8.666/93, que consagrava a dissociaciio de mo-
delos normativos para os diversos dmbitos da Administragiio Publica. Referido Decreto-
lei estabelecia que suas regras destinavam-se a reger licitagdes e contratos no dmbito da
Administragiio centralizada e autdrquica (art. 1°), mas permitia que as demais entidades da
Administracdo indireta editassem regulamentos préprios, com procedimentos seletivos

# BENEDICTO PORTO NETO.“A Constituigao Federal. Reforma Administrativa: licitagéo nas empresas
estatais”. Revista Licitar, vol. 4, out./1998, p. 30.
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simplificados e observancia dos principios bdsicos da licitagiio, inclusive as vedagoes
contidas no pardgrafo tnico do art. 85. Ninguém imputou inconstitucionalidade ao diplo-
ma em virtude de tal opgdo legislativa.

No entanto, a Lei n°® 8.666 consagrou a opgdo do regime tinico para toda a Administra-
¢do, sem qualquer distingdo, restando inquestiondvel a submissao das empresas publicas
e das sociedades de economia mista, scjam elas prestadoras de servigos piblicos, sejam
elas exploradoras de atividade econdmica, as suas normas (art. 1°).

Essa questdo tem constituido motivo de sérios questionamentos e reclamagoes, no
sentido de que a exigéncia de sua aplicagdo teria inviabilizado o funcionamento das em-
presas, sendo conhecida a posicio dos Tribunais de Contas, no sentido de que as normas
da Lei n° 8.666 sio impositivas para todos os 6rgios e entidades piiblicas, sem distingao,
¢ de que alcancam as empresas estatais, independentemente de seu campo de atuagdo.

Portanto, a modificacio da sistemdtica da Lei n® 8.666 ndo dependia de qualquer
alteraciio constitucional. O legislador infraconstitucional jd estava autorizado, antes da
modificaciio constitucional, a adotar regras diferenciadas para a Administracdo indireta.
Nio parece que tenha ocorrido substancial alteragdo nessa situagdo juridica. 4

E certo que todas essas pessoas deverdo observar os principios da administragio pu-
blica e os principios comuns da licitagdo (vinculagdo ao instrumento convocatorio, julga-
mento objetivo, isonomia, publicidade, moralidade etc), mas isto como decorréncia da
prépria Constituigio. A partir dai, nada impede sejam fixadas regras préprias para as di-
ferentes pessoas da Administragdo Pdblica.

Essa questio deve ser em breve apreciada pelo Supremo Tribunal Federal na Acio Direta
de Inconstitucionalidade n° 1,668-5, promovida por alguns partidos politicos - PC do B,
PT, PDT, PSB contra alguns dispositivos da Lei Geral das Telecomunicagdes, que € a Lei
n° 9.472. de 16.06.97. Como se sabe, as licitagdes relativas a telecomunicagoes foram
colocadas sob um regime préprio, por esse diploma legal. Salvo na contratagiio de obras
e servigos de engenharia civil, em que ficou submissa a lei geral de licitagdes, em tudo o
mais, a teor do art. 210 da lei da ANATEL, as concessdes, permissoes ¢ autorizagoes de
servico de telecomunicagdes ¢ de uso de radiofreqiiéncia e as respectivas licitagdes re-
gem-se exclusivamente pelas regras fixadas na prépria Lei Geral das Telecomunicagoes,
a elas ndo se aplicando as Leis n° 8.666, de 21 de junho de 1993, n° 8.987, de 13 de feve-
reiro de 1995, n® 9.074, de 07 de julho de 1995, e suas alteragdes. Os autores da agio
sustentam a tese da obrigatoriedade da sujeigao de todas as pessoas da Administragao
Pablica as mesmas normas gerais de licitagdo e, assim, a impossibilidade de fixagdo de
normas gerais distintas para as pessoas que integram a Administragao Publica.

No que tange especificamente ao artigo 210 da Lei n® 9.472/97, o Supremo Tribunal
Federal, por votagiio majoritdria de 20.08.98, publicada no D.O.U. de 31.08.98, indeferiu
o pedido de suspensio cautelar de eficdcia do referido dispositivo, vencido o Ministro
Marco Aurélio (Relator), que o deferia.

¢ MARCAL JUSTEN FILHO. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 67 ed. ver.
amp. e acrescida. SP: Dialética, 1999, p. 22.
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Mas a mesma Lei Geral de Telecomunicagdes criou a Agéncia Nacional de Telecomu-
nicagdes — ANATEL, e permitiu que cla realizasse licitagdes publicas para a contratagio
de servigos e fornecimento de bens através de duas novas modalidades de licitagio, que
a lei chama de prego e consulta (pardgrafo tnico do art. 54, arts. 55, 56, 57 e 58). Sio
duas modalidades que ndo estdo previstas na Lei n® 8.666; pelo contrério, a Lei Geral de
Licitagoes proibe expressamente a adogio de modalidades distintas (art. 22, § 8°).

Com relagio a esses dispositivos especificamente o Supremo indeferiu o pedido de
medida cautelar, € verdade que por votagio majoritdria, vencidos os Ministros Marco
Aurélio (Relator), Mauricio Corréa, Sepilveda Pertence, Néri da Silveira e Presidente
(Ministro Celso de Mello), que o deferiam. Entdo alguns Ministros tém posicio diversa,
¢ uma posi¢do provisoria, porque ainda € em sede de liminar. Mas, jd hd uma manifesta-
¢do, em relagio pelo menos a essas modalidades, admitindo a fixagio de regras diferen-
tes, ndo para um conjunto de pessoas, mas para uma especifica Agéncia, a ANATEL.

O Anexo a Resolugio n° 65, de 29/10/98, da ANATEL, que estabeleceu o Regulamen-
to de Licitagdo para Concessdo, Permissio e Autorizagio de Servicos de Telecomunica-
¢oes e de Uso de Radiofreqiiéncia, traz duas novidades: a primeira € a inversio das fases
da licitagdo: primeiro hd a fase de classificagio, em que sdo examinadas as propostas e,
depois, a fase de habilitagdo, para verificagio do atendimento, pelo proponente que apre-
sentou a melhor oferta, das condigoes fixadas, sendo certo que, em casos especiais, a
ANATEL, por deliberacio do Conselho Diretor, podera inverter as fases de habilitagiio ¢
classificagio, quando os licitantes serfio habilitados antes da fase de julgamento.

Outra novidade ¢ o saneamento da documentagio da habilitagdo. Apds a manifestacio
dos licitantes sobre os documentos do proponente que apresentou a melhor oferta, sendo
neles verificado vicio apenas formal, inclusive a falta de documento exigido no instru-
mento convocatdrio, serd fixado prazo adequado para que o proponente possa sand-lo (art.
27 da Resolucio da ANATEL n° 65/98)."

" Recentemente, a ANATEL baixou a Resolugao n® 155, de 16 de agosto de 1999, aprovando o Regulamento
sobre procedimentos de contratacao de servigos e aquisicao de equipamenios ou materiais pelas prestadoras
de servigos de telecomunicagdes, com o declarado propdsito de operacionalizar o disposto nas cldusulas 15.8
e 9.8 do Contralo de Concessao e do Termo de Autorizagao, como afirmado em seu artigo 1°

Nesse instrumento de teor normativo, no Capitulo lll, pertinente as obrigagdes da prestadora do servico
a ANATEL imp6s a esta um tipico regime licitatdrio com a imposigao de formalidades no processo de
contratagdo, sujeito, além de outros aspectos, a prazos operacionais e um duplo grau de validade.

A prestadora fica obrigada a publicar, durante pelo menos cinco dias tteis consecutivos, em pagina especifica
de seu endereco na Internet, sua intengao de adquirir servigos, equipamentos e maleriais (art. 3°).

Feita a escolha entre propostas oferecidas, a prestadora deverd comunicar formalmente o resultado
do processo de contralagdo, no prazo méximo de dez dias, aos fornecedores que apresentaram propostas
(art.4%), assegurando a estes direito de recurso, mediante reclamacao a ANATEL (art. 5°), a importar em
efeito suspensivo de execugdo do ato de aquisicdo, sob pena de severa multa.

A Resolugao, portanto, estabelece um procedimento burocratico de feigdo licitatoria, submetido ao
controle final da agéncia reguladora, que, provavelmente, acarretara demora nos atos de aquisigao, como
alé mesmo o acréscimo de custos financeiros.

Privatizaram e agora trazem para a empresa privada um regime de direito publico. A privatizacao se
transforma em uma virtual publicizagdo em virtude da disciplina imposta com vicio de legalidade e abuso
de poder a prestadora do servigo. Tal Resolugdo estd sujeita, portanto, & correcao judicial.
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2. Mas seria de se perguntar: se o constituinte reformador remete-se &s empresas
piiblicas e sociedades de economia mista nos termos do art. 173, § 1° III, onde ¢ como
ficam as empresas que compdem a administragdo ptiblica indireta empresarial prestadora
de servico piblico? Ante a redagdo defeituosa da Emenda, isso produz um problema
juridico relevante.

Ante essa dificuldade o exegeta depara-se com as seguintes alternativas de interpretacio:

A) Ou assume pura e simplesmente que, de fato, ficaram ao largo da incidéncia de tais
normas gerais, e, portanto, foram excluidas do regime da atual Lei 8.666, como faz o
professor Eros Roberto Grau que, em parecer sobre consulta formulada pela Cia. do Me-
tropolitano de Sio Paulo - Metrd®, sustenta ter sido suprimida a competéncia legislativa
federal para editar normas gerais de licitagio e contratagdo para as empresas publicas e
sociedades de economia mista prestadoras de servigo puiblico.

O § 1° do art. 173 também nio alcanca tais entidades, aplicando-se apenas as estalais
que empreendem atividade econdmica em sentido estrito.

Todavia, ainda que ndo se apliquem as empresas estatais prestadoras de servigos pu-
blicos as normas gerais de licitagdio e contratacdo dispostas pela Unido, com fundamento
no inciso XXVII do art. 22 - a Lei 8.666/93, atualmente - estdo clas sujeitas a licitagdo,
por forca do principio republicano e também do disposto no inciso XX1 do art. 37 da CF,
que, apesar do “emendio”, as alcanga.

E conclui dizendo que a Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo - Metrd, por ser
uma empresa estatal estadual deve prontamente editar regulamento proprio de licitagoes
e contratacdes pertinentes a obras, servicos, compras e alienacdes, adaptado as suas pe-
culiaridades, com procedimentos seletivos simplificados e observéncia dos principios
bésicos da licitagio, regulamento esse que, nos termos do art. 91 da Lei paulista n® 6.544/89,
apds aprovagio pelo Governador do Estado deverd ser publicado no Didrio Oficial do
Estado. E observa que, nio estando o Metrd alcancado pelas disposigoes da lei federal,
deveri até a ediciio de regulamento préprio de licitagdes e contratagoes, atender, quanto
a ambas, ao disposto na Lei paulista n® 6.544/89.

B) Ou entende que o artigo 22, inciso XX VII, segunda parte, estd reportado a genera-
lidade das empresas estatais, pois tal disposi¢do separa a administragio direta, autdrquica
e fundacional, das empresas piblicas e sociedades de economia mista e suas subsididrias,
quer explorem atividade econdmica, quer prestem servigos ptiblicos, afastando-se a dis-
tingdo, para esse fim, que antes se vislumbrava entre as entidades referidas nos arts. 173
e 175 da CF/88. Essas entidades continuam sujeitas aos principios administrativos da
licitacdo: todavia, as normas implementadoras desses principios serdo aquelas que o
estatuto juridico dessas entidades estabelecerd, mediante lei especifica.”

¢ As Licitagbes e as Empresas Eslatais apos a Emenda n° 19. BLC - margo /99, pp. 127-131.

? JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR. Repercussoes da Emenda Constitucional n® 19 sobre o Regime
Juridico das Licitagoes. AJ: R.D.A. 213: 1-9, jul./set. 1998. O professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto
destaca que a nova redagdo do art. 22, inciso XXV elimina no direito positivo o tratamento uniforme sobre
contratagdes e licitagdes, que ndo levava em consideragdo a natureza juridica e as finalidades distintas
das diferentes pessoas administrativas, ndo mais alcangando as empresas publicas, as sociedades de



Revista da Faculdade de
Direito de 530 Bernardo do Campo

Adotando essa posi¢ao Jessé Torres Pereira Junior ainda sustenta que

“a solugao para evitar a tempordria indefinicao
normativa, estara em valerem-se as entidades do
permissivo inscrito no art. 119 da Lei n° 8.666/93, e
editarem regulamentos préprios, que, ndo reprodu-
zindo as disposicées da lei geral de licitagées, j4
dardo cumprimento ao regime delineado pela Emenda
19, estabelecendo regras procedimentais harmoni-
zadas com os principios licitatérios, com as peculia-
ridades da estrutura organizacional da empresa
€ com as caracteristicas dos servigos que presta ou
do mercado em que atua. Viavel a solucdo porque
o mencionado art. 119 néo foi recepcionado na inte-
gra pela Emenda 19”1

Nessa trilha também se posiciona José Calasans Janior.'!

C) Ou considera que a interpretagio literal do art. 22, inciso XXVII nio pode preva-
lecer diante de uma interpretagio sistemdtica da Constituicdo e, portanto, as estalais
prestadoras de servico publico nio estariam fora das normas gerais de licitagio editadas
pela Unido e, pois, continuam ¢ continuardo a ser regidas pela Lei n° 8.666. com suas
alteragdes posteriores.

Nessa linha o professor Celso Anténio Bandeira de Mello tem entendido que o art,
173 e seu § 1° (ao qual se remete o art. 22, XXVII) estd reportado inica e exclusivamente
a licitag@o e contratos efetuados por empresas publicas, sociedades de economia mista e
suas subsididrias que explorem atividade econémica, nada tendo a ver com as prestadoras

economia mista e suas subsididrias, que passam a ter, em seu estatuto proprio, que devera ser editado
por lei (art. 173, § 1°), regras especificas que ficardo sujeitas apenas aos principios da administragdo
publica - art. 173, § 1°, Il (Apontamentos sobre a Reforma Administrativa. RJ- Renovar. 1 9989, p. 33-34). E,
a0 comentar o art. 173, § 1°, acrescenta: “Desaparece, assim, finalmente e em boa hora, a especiosa
distingdo que parte da doutrina ainda sustentava entre empresas estatais exploradoras de atividade
econdmica e empresas estatais exploradoras da atividade econémica caracterizada como servigo publico.

Essa distingao, que desde logo, jd nao defluia nitidamente dos disposilivos constitucionais entao vigentes,
pois partia de diferenciagoes imaginadas entre atividades econdmicas conforme estivessem ou nao voltadas
a prestacao de servigos publicos, servia apenas para onerar e apenar desarrazoadamente as empresas
estatais prestadoras de servigos publicos em comparagdo e desigual competicdo com as empresas privadas
concessionarias, por vezes de servicos da mesma natureza.

Era uma inuitil distingdo que, em dltima anélise, repercutia diretamente sobre o Tesouro da entidade publica
matriz, que deveria arcar com os déficits das empresas estatais, e indiretamente sobre 0s usudrios dos servigos.

Agora, com normas proprias e diferenciadas, conforme a atividade econémica desempenhada, as
empresas do Estado, sem discriminagdo, estardo em melhores condigbes para enfrentar a competicdo
propria do mercado e desonerarem-se de processos, delongas e de sujeicoes burocrdlicas que antes
deveriam observar na contratagdo de obras, de servigos, de compras e na alienacao de bens, substituindo-
se com vantagern, nos eslalulos, os controles processualizados pelos muito mais eficientes controles de
resultado” (Op. cit. p. 114-115).

" Op. cit.p. 8

"' A Licitacao nas Empresas Estatais. RJ: RDA, 214: 107-114, out./dez. 98.
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de servico ptiblico, embora admita que esta interpretagiio engendra problemas. Isto por-
que se tem de reconhecer que as prestadoras de servigo puiblico ndo estdo referidas no
mencionado artigo, resultando que, para elas, ndo estd prevista — ou a0 menos nio o estd
expressamente — a submissdo a normas gerais de licitagdo e contratos expedidas pela Unido.
Diante dessa situacdo, diz o professor Celso Antonio Bandeira de Mello, o exegeta depa-
ra-se com as seguintes alternativas de interpretagdo:

“ou assume pura e simplesmente que, de fato, fi-
caram ao largo da incidéncia de tais normas gerais,
ou considera que a redagao infeliz do texto nao deve
prevalecer sobre uma compreensao sistematica da Lei
Magna. Neste tltimo caso, para composi¢ao da dire-
triz hermenéutica correta, levard em conta os seguintes
elementos relevantes Como o dispositivo em causa re-
putou ditas normas gerais necessarias até mesmo
para a administracdo direta dos Estados, Distrito Fe-
deral e Municipios, tanto como para suas autarquias
e fundacées, ‘obedecido o disposto no art. 37, XXI'—
no qual residem pautas comandantes de licitagoes e
contratos administrativos em todo o Pais — nao seria
crivel que, incoerentemente, deixasse a margem des-
tas normas gerais justamente empresas prestadoras
de servico publico que, além de desenvolverem ativi-
dades da mesma natureza das exercidas pela admi-
nistracdo direta e autarquias, representam figura
juridica ainda mais necessitada de disciplina
constritiva ante os notorios abusos em que tradicio-
nalmente incorriam nesta matéria.

Assim, haver-se-d de depreender que, a respeito, a regra em aprego, scgundo expres-
sdio corrente entre os exegetas, dixit minus quam voluit”.
Conclui o professor que

“as empresas estatais prestadoras de servigo pu-
blico também se assujeitam as normas gerais de lici-
tacdo e contratos expedidas pela Unido e, pois, que
continuam e continuardo a ser regidas pela Lei n°
8.666, de 21.06.93, com suas alteracdes posteriores.
Jd as empresas estatais exploradoras de atividade
econémica futuramente terao suas licitagoes e con-
tratos regidos pela lei a que se refere o art. 22, XXVII,
da Constituicdo Federal, com a redacado que lhe deu
o Emendao, isto é, na conformidade do Estatuto para
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elas previsto no art, 173 da Lej Magna. Enquanto isto
nao ocorrer persistirao regidas pela Lei n° 8,666, com
as ressalvas inicialmente feitas” 2

Também nessa linha Margal Justen Filho sustenta que

‘as entidades prestadoras de servigo publico nao
podem estar fora da Lei n° 8.666. Ofenderia aos prin-
cipios juridicos fundamentais que as prestadoras de
servigo publico dispusessem de maior liberdade para
contratar do que as entidades que desempenham ati-
vidade econémica. Seria de Incongruéncia insupera-
vel que o regime juridico para licitar e contratar pre-
visto para a Administracao direta nao fosse aplicavel
também as entidades da Administragdo indireta
prestadoras de servico puiblico. A interpretacao sis-
tematica e a prevaléncia dos principios juridicos ine-
rentes ao regime de Direito Publico, produzem uma
Unica conclusao: a referéncia do art. 22, inc. XX Vi,
a ‘administracées publicas diretas, autarquicas e
fundacionais’ abrange também as entidades presta-
doras de servigo publico.

Alids, deve dizer-se que idénticos argumentos se
aplicam as entidades da Administracdo indireta cujo
objeto for a prestacao de Suporte a atividade adminis-
trativa do Estado.”

Faz, porém, o professor Margal uma espécie de “reserva’ acerca da sistematizacio
desenvolvida, que leva em conta a disting@o entre entidades do art, 173 e do art, 175 da
CF/88. Porém, a evolugiio hermenéutica pode conduzir a outros critérios, relacionados
com a inser¢iio do Estado no mercado, quando terd de aplicar-se o regime de Direito
Privado.

Observa o jurista que

"Esse raciocinio poders ser aplicado ainda quando o
Estado explorar servigo publico. Ou seja, hd a possibili-
dade de o Estado assumir a prestacao do servigo publi-
co em situacdo de competicao com os particulares. Su-
ponha-se uma lei estadual que faculte a uma entidade
da Administracao indireta disputar a obtencao de con-

* Licitagdes nas estatais em face da EC n° 19. Boletim de Licitagoes e Contratos, n° 12/98, Ed. NDJ.
p. 583-586.
= Op. cit. p. 28.
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cessdo de servigo publico em outro Estado." Quem po-
deria defender que essa entidade ‘estatal’, ainda que
‘prestadora de servico publico’, estaria sujeita a regime
juridiico diverso do reservado para particulares?

A nova problematica deriva da radical alteragao do
panorama juridico e politico brasileiro. Em primeiro
lugar, permitiu-se 0 amplo acesso dos particulares
(inclusive do capital estrangeiro) & prestagdo de servi-
cos publicos. As reformas constitucionais eliminaram o
monopdlio estatal no tocante a intmeros segmentos de
servicos publicos relevantes. Em segundo lugar, deixou
de existir controle politico central sobre as diferentes
drbitas federativas: cada ente federativo deliberar, com
autonomia, sobre o destino de suas entidades da Ad-
ministragéo indireta. Como decorréncia, o setor econo-
mico dos servigos publicos passou a ser enfrentado
como instrumento de produgéo de lucros ‘inclusive para
o préprio Estado’. Se 0 Estado dispuser-se a competir
com os particulares pela obten¢ao de lucros,™ tera de
subordinar-se ao mesmo regime juridico.

Mas ha outro dado, relacionado a captacao de re-
cursos da poupanga privada. Se o Estado constituir
sociedade de economia mista e recorrer efetivamente

1 O eminente jurista Celso Anténio Bandeira de Mello manifesta-se contrdrio a tal entendimento, ao
destacar: “nem Estado nem municipio (ou Distrito Federal) — e, portanto, nenhuma de suas respectivas
estatais — teriam, constitucionalmente interesse juridicamente valido que Ilhes permitisse disputar servigos
puiblicos fora dos proprios territérios, pois suas capacidades juridico-administrativas cifram-se as suas
correspondentes orbitas territoriais. Além disto, as leis criadoras de tais empresas governamentais, € que,
pois, Ihes definem as finalidades e delimitam o objeto social, obviamente nédo Ihes terdo conferido aptiddo
juridica sendo nestes mesmos termos. Logo, sem viold-las, ndo teriam como disputar certames licitatorios
fora de suas circunscrigoes.

De outro lado, também nao se lhes poderia reconhecer um legitimo interesse de mera exploragao
econdmica do objeto posto em certame. [..] E que jamais seria de admitir que entidades governamentais
de Estados e Municipios (ou Distrito Federal) exercessem exploragéo de atividade econdmica fora da
esfera pertinente a cada qual, pois mesmo dita exploragao so seria justificdvel na medida em que s
conslituisse em meio requerido para preencher uma insuficiéncia (econémica) gravosa ao proprio Estado,
Municipio ou Distrito Federal. Note-se que, ‘in casu’, nao se poderia falar em insuficiéncia econémica — e
nem mesmo do Estado (ou Municipio ou DF) onde seria prestado 0 servigo —, pois eslaria em causa um
servigo publico; ndo uma atividade econdmica. E tudo isso sem se falar nas sérias reslrigoes impostas no
art. 173 da Constituigdo de 1988 & possibilidade de o Poder Publico de atuar como empresério, isto €,
como agente interessado em exploragdo econdmica.

Registre-se que, ‘mutatis mutandis’, por razbes analogas, também as estatais da Unido estariam
obstadas de disputar concessoes de servicos publicos pertinentes a Estados, Municipios ou Distrito Federal
(Curso de direito administrativo. 12. ed. rev. atual. ampl. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 616-617, nota de
rodapé n. 22).

s Supondo-se, € claro, que tal seja constitucionalmente possivel.
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ao acionariado popular, estard constrangido a subme-
ter-se a regime prdprio. Sera dever da entidade asse-
gurar a melhor rentabilidade aos acionistas, sujeitan-
do-se a incidéncia de um regime juridico proprio
(companhias abertas), que é unitério e incindivel.

Essas peculiaridades tém de ser ponderadas.
Especialmente apds a E.C. n° 19, é necessario repen-
sar a concepeao tradicional fundada no objeto da ati-
vidade desenvolvida pela entidade da Administracdo
indireta. Parece-me perfeitamente possivel uma alte-
ragao hermenéutica, que redundaria em submeter ao
regime proprio da iniciativa privada inimeras entida-
des prestadoras de servigo publico. Mas ndo me pa-
rece que essa conclusao dependera da consolidagao
do modelo constitucional, Essa situacao de reforma
permanente e continua apresenta inimeros inconve-
nientes, entre os quais estd a inviabilizagao de inter-
pretagoes com alguma estabilidade.”’®

No nosso entender, niio era necessdria a Reforma Constitucional para permitir lei es-
pecial sobre licitagdes para as empresas estatais que desempenham atividade econdmica:
bastava a edigdo do diploma legal especifico pelo legislador ordindrio.

Em relacio as estatais prestadoras de servico piblico a situagiio € igual: continua nio
existindo restrigio a um disciplinamento diferenciado para elas. Ao legislador ordindrio
caberd decidir sobre a orientagiio a seguir,"”

3. As modificagdes trazidas com a Reforma Administrativa introduziram no texto cons-
titucional o vocdbulo “subsididria”, a propésito de empresas puiblicas e sociedades de
cconomia mista. Nesse sentido, veja-se os arts. 37, § 9° e 173, § 1°. Equivale a sociedade
controlada. E aquela cujo controle aciondrio se encontra em poder de sociedade de eco-
nomia mista ou empresa piiblica, a qual tem o poder de eleger a maioria dos administra-
dores e determinar o destino societdrio. Tanto pode tratar-se de subsididria integral como
ndo, sendo relevante o fendmeno do controle, '

" MARCAL JUSTEN FILHO. Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos. 67 ed. rev
amp. acresc. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p. 28-29.

" A propdsito, pela Portaria Interministerial n° 13, de 16/04/98, dos entdo Ministros de Estado da
Administracdo Federal e Reforma do Eslado e do Planejamento (DOU 17/04/98) foi constituida uma
comissao composta pelos professores Adilson Abreu Dallari, Antonio Carlos Cintra do Amaral, Antonio
Carlos Mendes, Jodo Roberto Marques Amaral, Margal Justen Filho, Maria Teresa Correia da Silva, Otacilio
Caldeira Junior, Pedro Paulo de Almeida Dutra e Pérsio Marco Antonio Davison para elaborar os seguintes
anteprojetos de lei: a) lei sobre estatuto juridico da empresa ptblica, da sociedade de economia mista e
de suas subsididrias no 4mbito da Unido: b) lei sobre revisdo dos estatutos juridicos das entidades da
administracao indireta da Unido.

" MARCAL JUSTEN FILHO, op. cit, p. 32,
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Ressalte-se que o regime juridico dessas entidades nao ¢ peculiar nem diferente.
Caracterizam-se como empresas publicas ou sociedades de economia mista também elas.

4. Prevé-se lei (ordindria federal) nacional que definird o estatuto juridico, vélido
para todas as unidades politicas, dadas as reservas da Unido para legislar sobre inter-
vencio do Estado na economia, sobre direito societdrio e sobre normas gerais de licita-
coes e contratagoes para a Administragdo Piiblica. Nesse sentido Diogo de Figueiredo
Moreira Neto'.

5. A regra constitucional em questdo, na terminologia mais comumente adotada dou-
trindria e jurisprudencialmente, € de eficdcia limitada, vindo cla a se aplicar integral ¢
plenamente quando sobrevier a norma infraconstitucional a que se remete o constituinte.
Observe-se que alguns doutrinadores — Carlos Pinto Coelho Motta,* Jessé Torres Pereira
Janior classificam essa norma como de eficdcia contida.

Enquanto ndo for sancionada a legislagio pertinente, demandada pelo art. 173, § 1° da
Constitui¢do, as sociedades de economia mista, suas subsididrias e as empresas publicas
nio poderdo, de modo proprio, adotar regra especifica de licitagiio, como alguns admi-
tem. Continuardio sob a égide da Lei n® 8666/93 e respectivas alteragoes. No mesmo sen-
tido posiciona-se Alice Gonzalez Borges (Licitagoes ¢ Contratos Administrativos das
Estatais na EC 19/98. Revista Interesse Piblico. Sdo Paulo: Notadez n® 2: 50-58, abr./
jun. 1999, p. 53)

Cite-se a adverténcia do professor Caio Técito, em parecer especifico, datado de
02.12.91, comentando o art. 175 da Constitui¢do:

“A aplicabilidade da norma constitucional estd,
portanto, vinculada a existéncia de lei que regule a
matéria. Quando, porém, a Constituicao condiciona
a aplicagao de seus preceitos a disciplina em lei re-
guladora, o requisito ndo se subordina necessaria-
mente & edicdo de lei nova. O ordenamento legal
que a antecede tem sua validade e vigéncia confir-
madas pelo principio da permanéncia do direito
anterior, o qual, perante o advento de uma nova
Constituicdo, mantém a vitalidade da ordem juridica
existente, salvo se conflitante com a norma
superveniente de maior hierarquia, hipotese em que
a lei ordindria desaparece por revogagao, e nao por
inconstitucionalidade”.*

v Apontamentos sobre a Reforma Administrativa. RJ: Renovar, 1999, p. 114

= “mpactos da Emenda Constitucional n° 19/98 e da Lei n° 9.648/98 na lei de Licitagées”. BLC n® 06,
jun. 1999, Ed. NDJ, p. 276-284).

1 Op.cit.p. 8.

2 RDA n° 186, p. 362.
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Conclusoes

Em sintese, a EC introduziu alguma mudanga no que concerne ao regime juridico
constitucional das empresas estatais, e, conseqiientemente, a sua forma de atuagio, ins-
trumentos disponiveis ao seu desempenho ¢ mecanismos de controle pelo seu uso.

Contudo, € de se considerar que as mudangas processadas no sistema constitucional.
independente do que teria sido a intengdo do constituinte reformador, mas considerando-
s€ 0 subsistema administrativo que acabou constando da reforma promulgada, nio che-
garam a ser de molde tal a extinguir a distingio feita entre empresas estatais prestadoras
de servigo piiblico e aquelas outras exploradoras de atividade econdmica.

O art. 22, inciso XX VII CF/88 com a redagio dada pela EC 19/98, ao prescrever que
a Unido, ao editar normas gerais de licitagdo e contratagio para as empresas estatais -
sem distinguir as exploradoras de atividade econdmica e as prestadoras de servigos pui-
blicos — observard o inciso 11 do § 1° do art. 173 CF, ndo quer dizer que o legislador deva
conferir-lhes um disciplinamento tnico. Ao legislador ordindrio caberd decidir o cami-
nho a seguir,

Todavia, ndo se nega que a redagiio defeituosa do art. 22, inc. XXVII, CF propicia
virios entendimentos e, qualquer que seja a interpretagio que vier a ser adotada. engen-
dra problemas.

Considere-se também, que com a reforma do Estado que vem sendo promovida, a pre-
senca de empresas publicas tende a reduzir-se substancialmente, perdendo a importincia
que possuia nos ultimos cingiienta anos. As empresas estatais estiio virando particulares ¢ o
regime de exploracio dos servigos sofrendo sucessivas transformagoes na legislaciio
infraconstitucional. Eliminou-se o monop6lio estatal no tocante a indmeros segmentos de
servigos piiblicos relevantes. Introduz-se a compeligio entre prestadores, suscitando a apli-
cagdo do direito de concorréncia e a interferéncia dos 0rgaos incumbidos de protegé-la.

E um assunto complexo e fértil que, sem divida, estd sendo trabalhado em nivel dou-
trindrio em busca de sua exata expressio juridica.
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