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Foi recentemente promulgada pelo Congresso Nacional a Emenda Constitucional da
Reforma Administrativa.

Durante sua tramitagiio, houve propostas para substanciais alteragdes no tratamento
dispensado as licitagdes realizadas por empresas estatais. Chegou-se a propor, inclusive,
que fosse retirada do texto constitucional a norma que lhes impde o dever de licitar, o que
poderia conferir mais flexibilidade a regulamentagio legal da matéria.

A Emenda finalmente aprovada, porém, ndo trouxe novidades substanciais.

A primeira modificagio no texto constitucional relacionada ao tema estd no art. 22,
XXVIIL:

“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

“XXVII - normas gerais de licitac@o e contratacio, em todas as modalidades, para as
administragdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas piblicas
e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III;”

A parte inicial do inciso transcrito ndo traz modificagio alguma. Antes da Emenda
Constitucional jd era atribuida a Unido a competéncia para editar normas gerais de licita-
¢ilo dirigidas a Administra¢io Piiblica Direta da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal.

Também jd era da Unido a competéncia para veicular normas gerais sobre a matéria
para as empresas estatais, como segue prevendo a segunda parte do inciso. A novidade
estd apenas na remissdo ao art. 173, § 1°, 111, do texto constitucional, que deverd ser obser-
vado no disciplinamento da licitacdo para as empresas estatais.

O § 1° do art. 173, introduzido na Constitui¢iio pela mesma Emenda, tem a seguinte
redagiio:

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragdo direta de
atividade econdmica 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 piiblica, da sociedade de econo-
mia mista e de suas subsididrias que explorem atividade econdmica de produciio ou
comercializagiio de bens ou de prestaciio de servicos, dispondo sobre:

I — Sua funcio social e formas de fiscalizac@o pelo Estado e pela sociedade;

Il — A sujeiciio ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
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direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios;

[1I - Licitagdo e contratagio de obras, servigos, compras e alienagdes, observados os
principios da administragio publica;

IV— A constitui¢io e o funcionamento dos conselhos de administragao e fiscal com a
participagiio de acionistas minoritdrios;

V — Os mandatos, a avalia¢io de desempenho e a responsabilidade dos administrado-
res.” ( o caput do artigo nio € novo)

Um primeiro esclarecimento se faz necessdrio sobre o alcance do novo §1°doart. 173
da Constituicio Federal: ele trata apenas do regime juridico das empresas estatais que
desempenham atividade economica.

Hi duas espécies de empresas estatais: uma formada pelas empresas que desempenham
atividades econdmicas, atividades reservadas constitucionalmente aos particulares ¢ que
estdo sujeitas ao regime de direito privado. Nos termos do art. 173 da CF, apenas excepci-
onalmente, em casos de seguranga nacional e relevante interesse publico, o Estado pode
desempenhar essas atividades. A segunda espécie ¢ constituida pelas estatais que prestam
servicos piblicos, ou scja, os servigos reservados ao Poder Piiblico e subordinados ao
regime publicista. Os particulares podem assumir a prestagdo desses servigos apenas por
outorga do Estado, em regime de concessio ou permissdo (art. 175, CF).

O § 1°do art. 173 da CF disciplina as empresas estatais que integram o primeiro grupo
apontado, aquelas que desempenham atividade econémica. E que o caput daquele artigo
cuida da intervengio direta do Poder Piblico na atividade econémica. Logo, o seu §1°
disciplina o regime juridico das empresas estatais que atuam naquele campo. Todo pard-
grafo estd vinculado ao caput do artigo, com ele relacionando-se. Para que seja compre-
endida a norma contida no pardgrafo é imprescindivel sua compatibilizacdo com o caput
do artigo ao qual se vincula.

A expressio atividade econdmica contida no § 1° do art. 173, portanto, aleta tanto aos
termos “produgio ou comercializagio de bens” como a locugio “prestagio de servigos™.
Sem preocupagio com o estilo redacional, a norma também pode ser vazada nos seguin-
tes termos: a lei estabelecerd o estatuto juridico das empresas estatais que explorem ativi-
dade econémica de produgiio ou comercializagio de bens ou atividade econémica de pres-
tacio de servigos (...).

Isso ndo significa que as estatais prestadoras de servigos piiblicos estejam dispensadas
de promover licitagdo. A norma que lhes impde o dever-de promové-la estd contida no art.
37, XXI, da Constitui¢io Federal, que alcanga todas as pessoas da Administragio Piblica
Direta e Indireta.

Pois bem, embora o art. 173, § 1°, da CF cuide do estatuto juridico das estatais que
desempenham atividade econémica, o art, 22, XXVII, prescreva que a Unido, ao editar
normas de licitagiio piiblica para as empresas estatais — sem distinguir as de exploracio de
atividade economica das prestadoras de servigos piblicos -, observard o inciso Il daquele
pardgrafo; a norma do inciso I, portanto deve ser observada na regulamentagio do regi-
me da licitagiio pdblica para as duas espécies de empresas estatais.
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E o que prescreve o inciso Il do § 1° do Art. 173? Que as empresas estatais devem
realizar licitagdo com observéncia dos principios da administragio piblica.

Essa norma jd estava prevista no Art. 37, capur e XXI, da Constituigio Federal, que
alcanga a Administragdo Pblica Direta e Indireta sem qualquer distingiio.

“Art. 37. A Administragdo Publica Direta, Indireta ou fundacional, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos prin-
cipios de legalidade, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:

XXI — Ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras ¢
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo piblica que assegure igual-
dade de condigdes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelegam obrigagoes de
pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificagiio técnica e econdmica indispensdveis 2 garantia do
cumprimento das obrigagdes.”

As estatais jd estavam sujeitas ao dever de licitar com observincia dos principios da
Administragdo Piblica. Daf porque a norma do inciso Il do § 1° do artigo 173 da Cons-
titui¢ao Federal ndo inovou no tratamento da matéria. O dispositivo apenas reitera, para
as estatais, o que jd estava contido no art. 37, XXI, para todas as pessoas da Administra-
¢do Publica.

O novo dispositivo constitucional, porém, tem 0 mérito de afastar definitivamente uma
antiga polémica.

Nio se pode mais colocar em divida que as estatais que desempenham atividade eco-
nomica, embora sujeitas ao regime das empresas privadas, devem realizar licitaciio puibli-
ca (a divida nao se apresentava em relagdo as estatais prestadoras de servigos piblicos).

E importante destacar que esse tratamento nio representa novidade.

Ainda na vigéncia da Constitui¢iio Federal de 67/69. Celso Antonio Bandeira de Mello
defendia a obrigatoriedade do certame licitatério para essas empresas.

A tese veio a ser incorporada expressamente no texto constitucional de 1988, como jd
foi dito (art. 37,.XXI).

Finalmente, aniquilando qualquer resisténcia & interpretagiio pioneiramente defendida
por Celso Antonio Bandeira de Mello, o Supremo Tribunal Federal decidiu que a sujeicio
das empresas estatais exploradoras de atividade econdmica ao regime de direito privado
impede 0 manuseio, por elas, das prerrogativas piiblicas, mas nio as dispensa da obser-
vancia das normas e principios que condicionam a atuagio do Poder Piiblico (MS n.°
21.322-1 - DF, in Boletim de Direito Administrativo 5/291, 1995).

O que se pode discutir agora € se a norma constitucional em comento veio ampliar o
dever de realizar licitagdo pablica para as empresas estatais que desempenham atividade
econémica. E que mesmo os juristas que sempre defenderam a sujeicdo dessas empresas
ao principio da licitagdo entendem que elas estdo dispensadas do certame licitatério para
desempenhar suas atividades-fim, ou seja, para exercer as atividades para as quais foram
criadas.

Como o inciso 11l do § 1° do art. 173 nilo faz referéncia alguma a excecdes, estaria
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impondo a licitagdo também nesses casos?

Entendo que nio.

A exigéncia de que as estatais que desempenham atividade econdmica realizem licita-
¢io também no exercicio de suas atividades-fim representaria a inviabilizagdo da sua atu-
acdio. A interpretagdo mais abrangente do dispositivo impediria, de fato, que as estatais
ingressassem no campo dos particulares, mesmo em casos de seguranga nacional e rele-
vante interesse piblico (hipdtese admitida pelo art. 173 da CF).

A Constitui¢io Federal atribui regimes juridicos distintos para as atividades-fim e as
atividades-meio das empresas estatais. Com efeito, prescreve o art. 173, § 1° inciso II,
que as empresas estatais estio sujeitas ao regime prdprio das empresas privadas, inclusi-
ve quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas ¢ tributdrios; os contra-
tos que celebram, portanto, estdo subordinados ao regime privado. Mas logo em seguida,
no inciso 111 do mesmo pardgrafo, estd previsto que a contratagdo de obras, servigos, com-
pras e alienagdes deve observar os principios da administragdo pliblica; esses contratos,
entio, ficam sujeitos ao regime de direito piblico.

A compatibilizacio dos dois preceitos conduz & conclusiio de que o inciso II trata do
desempenho das atividades-fim pelas empresas estatais — quando seus contratos serao re-
gidos pelo direito privado — e o inciso I11, das atividades-meio, sempre submissas ao regi-
me piblico.

E certo que a licitagdo piblica ndo se confunde com o contrato dela decorrente: € pro-
cedimento administrativo que o antecede. O que se quer colocar em destaque, porém, €
que a Constitui¢iio erigiu distingdo entre o desempenho daquelas atividades, pelo que é
razodvel levar em conta a diferenciagdo estabelecida para identificagio do alcance da norma
que impde a realizagio de licitagio publica. A interpretacio sistemitica da Constituigio
conduz & conclusiio de que a celebragdo de contratos peculiares as atividades-fim das es-
tatais continua nio reclamando a realizagio de licitagdo piblica, sob pena de restar
inviabilizada sua atuacdo.

O art. 173, § 1°, da Constituicio contempla ainda a edigdo de lei especifica para disci-
plinar a licitagiio das empresas estatais que desempenham atividade econdmica (a norma,
reitere-se, niio alcanca as empresas prestadoras de servigo publico).

Nada impedia, antes da promulgacio da EC, que fossem criadas normas diferencadas
para as empresas estatais, particularmente para as que desempenham atividade econdmi-
ca. Nio havia no texto constitucional qualquer norma ou principio que determinava a sub-
missio de todas as pessoas da Administragdo as mesmas normas gerais de licitagdo.

F bem verdade que hé principios juridicos da licitagdo que s3o comuns para todas es-
sas pessoas: o da legalidade. da competitividade, da vinculagio aos termos do edital, do
julgamento objetivo, da publicidade. Mas a imposigao deles decorre da prépria Constitui-
¢dio Federal. A partir daf nada impede a adogdo de regras distintas para as diferentes pes-
soas da Administragio Publica.

Essa questdo deve ser apreciada em breve pelo Supremo Tribunal Federal na acao dire-
ta de inconstitucionalidade promovida por partidos politicos contra a Lei n.? 9.472, de 16
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de julho de 1997, Lei Geral de Telecomunicagdes, que criou a Agéncia Nacional de Tele-
comunicagdes — Anatel, autarquia federal reguladora dos servigos de telecomunicacoes
(Adin n.” 1.668-5). Os autores da agdo insurgem-se contra o art. 210 da LGT que exclui as
licitagbes da Anatel do regime da Lei n.° 8.666, de 21 de novembro de 1993. Para eles.
todas as pessoas da Administragao Piiblica, nas trés esferas de governo, devem estar sujei-
tas 48 mesmas normas gerais sobre o tema,

O Supremo Tribunal Federal ainda ndo julgou o pedido de suspensio da eficicia do
preceito referido, mas negou liminar para suspender outro dispositivo daquela Lei ( art.
54, pardagrafo tinico), também impugnado, que criou duas novas modalidades de licitagio
para a Anatel — o pregdio e a consulta — niio admitidas pela Lei n.° 8.666/93 (art. 22, § 8°).
Assim, em juizo preliminar, o STF, por maioria de votos, nio vislumbrou vicio de
constitucionalidade no artigo da LGT que cria novas modalidades de licitagio especial-
mente para a Anatel, o que indica a tendéncia daquela Corte em relaciio ao art.210 da mesma
Lei. Por ora resta aguardar a manifesta¢io do STF.

Prevalecendo o entendimento que ora sustento, a Reforma Constitucional nio era ne-
cessdria para permitir lei especial sobre licitagio para as empresas estatais que desempe-
nham atividade econdmica; bastava a edigio, pelo legislador ordindrio, do diploma legal
especifico.

Em relaglo as estatais prestadoras de servigo piiblico a situagio é igual. Embora nio
haja previsdo no texto constitucional de lei especifica para disciplinar as licitagdes por
elas promovidas, continua nao existindo restri¢iio ao estabelecimento de regime juridico
proprio para elas. Ao legislador ordindrio, pois, cabe decidir sobre a orientaciio a seguir,

O mais importante na reforma administrativa, parece-me, ¢ a intenciio do Governo
Federal (seu verdadeiro artifice) que estd por tris dela.

As novidades inseridas no § 1° do artigo 173, em minha opinido, revelam a disposiciio
do governo de ver deslocado o foco de controle da atuagio contratual da empresa estatal
que desempenha atividade econdmica. O objetivo perseguido parece ter sido a viabilizacio
da edigdo de lei que concentre o controle no resultado final dessa atuacdo ¢ nio no pro-
cesso de formagdo da vontade contratual.

O procedimento administrativo foi concebido como importante ¢ eficiente instrumen-
to para garantir a validade e eficiéncia da atuagio estatal. A procedimentalizacio da con-
duta estatal conduz a despersonalizagio da vontade dos agentes piiblicos para converté-la
em vontade objetiva da Administragdo. Por meio do procedimento, procura-se garantir
que a atuagao do Poder Publico esteja afinada com as leis que a disciplinam. Quer-se,
com a licitagdo, garantir a celebragdo de contratos vantajosos para a Administracio e a
observincia do direito de igualdade dos particulares (art. 3° da Lei n.° 9\8.666/93). O pro-
cedimento € instituto voltado a defesa do interesse piiblico e dos direitos dos particulares.

Esse mecanismo de controle, porém, trouxe um inconveniente: a burocratizagio da
atuacio administrativa, que, no caso da licitagio, alcangou seu dpice com a edi¢io da Lei
n.” 8.666, de 21 de junho de 1993. A preocupagiio em controlar os intimeros desvios veri-
ficados na celebragdo de contratos pelo Governo Federal em momento histérico muito
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recente, fez com que, na alteragiio da legislagio sobre a matéria, fossem adotadas regras
rigorosas para contratagiio, com complexos requisitos formais que acabam dificultando
sobremaneira a atuagio do Poder Piblico. A burocracia prépria dos procedimentos foi
agravada com a edi¢io daquela Lei.

A submissiio das estatais que desempenham atividade econdmica as mesmas regras de
licitagiio revela-se ainda mais inconveniente, porquanto elas foram criadas com persona-
lidade de direito privado justamente para agilizar a atuagio do Estado.

Esse, portanto, passa a ser o grande desafio: encontrar o equilibrio entre o controle da
Administracio e a eficiéncia da sua atuagdo.

A reforma administrativa niio viabiliza o fim da licita¢io para as empresas estatais que
desempenham atividade econdémica. O art. 173, § 1°, 111, da Constitui¢do reitera a submis-
sio delas ao principio da licitag@io, com obediéncia aos principios da administracao publi-
ca. Daf porque é impossivel, por lei, afastar o procedimento licitatério para essas empre-
sas.

O § 1°do art. 173, contudo, acrescenta que a lei definidora do regime juridico das es-
tatais deverd criar mecanismos para avaliagiio de seu desempenho e para apurar a respon-
sabilidade dos administradores (inciso V). Assim, ao que me parece, o propdsito da refor-
ma foi conduzir o foco do controle administrativo para o resultado da atuacfo estatal, o
que talvez propicie oportunidade para flexibilizagdo do rigor no controle do processo da
formagio da vontade contratual. Nesta linha, poderdo ser adotadas regras procedimentais
mais simples, menos burocrdticas, ja que o controle da legalidade ¢ eficiéncia administra-
tiva pode ser complementado com o exame do resultado final da sua atuagio.

Esse sistema de controle, porém, depende de lei que o adote e discipline. E a tarefa do
legislador serd drdua.

A idéia de sistema de controle do resultado da atuagdio administrativa nao € nova. Agustin
Gordillo ji relata experiéncias nesse sentido na sua obra Problemas del control de la
Administracion piiblica en América Latina (Editorial Civitas, S.A., Madrid: 1981), apon-
tando a dificuldade na sua implementagdo. Segundo o jurista, nio se logrou ainda encon-
trar mecanismo que permita o funcionamento eficiente desse sistema de controle. Como
serd possivel coibir favoritismos e perseguicdes nos negdcios realizados pela Administra-
¢do com o controle do resultado de sua atuagdo? Essa € a grande questao a ser enfrentada.
No mais das vezes, diz o jurista argentino, o controle se limita a apuragio de responsabi-
lidades dos agentes e imposigdo de sancdes, o que, fora de divida, ¢ insuficiente para
garantir a corregiio dos caminhos percorridos pelo Poder Piblico. Faltam, portanto, ins-
trumentos corretivos da conduta administrativa. Esse ¢ o desafio do legislador, se ele, de
fato, encampar a idéia que o Governo Federal parece ter para a licitagdo das empresas
estatais que desempenham atividade econdmica.
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