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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo analisar o procedimento licitatorio simplificado utilizado pela
Petrobras em batimento com o principio da legalidade estrita administrativa. Para tanto, em
um primeiro momento, sera realizado retrospecto historico do quadro de transformacdes que a
Reforma Gerencial trouxe para o Brasil na década de 90. Nesse contexto, serdo examinadas as
Emendas Constitucionais n® 9 e n° 19, de 1995 e 1998, as quais, respectivamente,
relativizaram o monopolio do petroleo e instituiram a necessidade de um estatuto juridico
proprio para as empresas publicas e as sociedades de economia mista que explorem atividades
econdmicas. Sobre essas entidades, convém esclarecer, que serdo apresentados maiores
detalhamentos acerca do regime juridico ao qual se submetem, de forma a dar enfoque,
principalmente, sobre a temadtica de licitagdes e contratacdes. Em seguida, o caso da Petrobras
serd analisado: uma breve digressdo sobre a sua instituicdo até a sua inser¢ao no mercado de
livre concorréncia serd realizada para facilitar o entendimento sobre o cenario em que foi
aprovado o Decreto n® 2.745/1998 por autorizacdo contida no artigo 67 da Lei n® 9.478/1997.
Investigar-se-a, entdo, alguns dos dispositivos do ato citado, com o objetivo de compara-lo
com a Lei de Licitagdes e Contratos, bem como com o de confrontd-lo com a Constitui¢ao
Federal de 1988. Posteriormente, sera exposto o posicionamento do Tribunal de Contas de
Unido acerca da Lei n° 9.478/1997 e do Decreto n® 2.745/1998 e a evolugdo que esse
entendimento sofreu com as sucessivas decisdes do Supremo Tribunal Federal em sede de
liminar sobre a tematica. Por fim, confrontar-se-do os argumentos relativos a
inconstitucionalidade do procedimento licitatorio simplificado da Estatal com os que o
defendem a constitucionalidade desse procedimento para, assim, tragar um posicionamento
firme no presente trabalho sobre a inconstitucionalidade do Decreto n°® 2.745/1998.

Palavras-chave: regime juridico, empresas estatais, licitagdo na Petrobras, Decreto n°
2.745/1998.



ABSTRACT

This study analyzes the simplified bidding procedure utilized by Petrobras compared to the
principle of strict administrative legality. To that effect, it first implements a historic
retrospective of the transformation scenario brought about by the Managing Reform in Brazil
in the 1990s. In this context, the Constitutional Amendments 9 and 19, respectively of 1995
and 1998, were examined. The first one mitigated oil monopoly and latter instituted the need
for a legal statute specific to public companies and mixed economy societies that explore
economic activities. It is worth mentioning that the legal regime to which they are subject are
detailed to focus mainly on public biddings and contracts. The next section of this study
focuses onPetrobras tackling: (i) A brief digression about its creation until liberalization of its
market for competition, paving the way to the understanding of the scenario in which the
decree no. 2,745/1998 was issuedpursuant article 67 of the Law no. 9,478/1997. This work
will investigate the aforementioned act so as to compare it to the Law of Public Biddings and
Contracts, as well as to confront it with the Federal Constitution of 1988. Finally, this study
addresses arguments of the Brazilian Court of Accounts regarding the Law no. 9,478/1997
and the Decree no. 2,745/1998, and also the evolution of its position, not least after judicial
review at the the Supreme Court. The arguments that addressed the unconstitutionality of the
simplified bidding procedure adopted by the aforementioned state-owned company are then
confronted with arguments that defend the constitutionality of the procedure in order to
outline a conclusion for the unconstitutionality of the Decree no. 2,745/1998.

Key-words: legal statute, state-owned companies, bidding procedure Petrobras, Decree no.
2,745/1998.
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INTRODUCAO

O presente trabalho pretender analisar o procedimento licitatorio simplificado
utilizado pela Petrobras, bem como a constitucionalidade do Decreto n°® 2.745, de 24
de agosto de 1998, que o aprovou.

Para tanto, inicialmente sera realizado um breve panorama histdrico, de suma
importancia para entender os fatores e o pensamento da época que foram decisivos
para alterar ndo somente parte do regime juridico das empresas estatais, como
também questdes relacionadas a exploragdo e ao monopolio do petrdleo.

Os aspectos gerais das empresas estatais serdo abordados com énfase para
questdo do procedimento licitatorio ao qual essas entidades devem se sujeitar. O
ponto crucial para a andlise diz respeito, em verdade, ao regime juridico das empresas
estatais que exploram atividades econdmicas, tais como a Petrobras.

Em capitulo reservado a Administragdo Publica, a Constituicdo Federal
estabelece no artigo 37, inciso XXI, a obrigatoriedade de licitacdo publica para a
contratacdo de obras, servigos, compras e alienacdes. Esse inciso foi regulamentado
pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, conhecida como a Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos. J& no paragrafo Unico do artigo 1°, esse diploma legal
determina que serdo subordinados ao regime disposto na Lei todos os entes da
Administragdo Publica Direta e Indireta. Na condi¢do de sociedade de economia
mista, a Petrobras passou a se subordinar a esse regime.

Durante a Reforma Gerencial, foi editada a Emenda Constitucional n° 19, de 4
de junho de 1998, que, entre outras providéncias, alterou a redagdo do artigo 22,
XXVII, bem como a do § 1° do artigo 173. De acordo com as modificacdes do texto
constitucional, a Unido mantém a competéncia para editar normas gerais de licitacdo e
contratacdo, em todas as modalidades, inclusive para as empresas estatais, nos moldes
do artigo 173, § 1°, 111, o artigo 37, XXI, da CF.

E, no que tange as empresas estatais — em particular, aquelas que exploram
atividades econdmicas -, essas seriam submetidas a estatuto juridico proprio, o qual
deveria se atentar aos principios da Administragdo Publica, insculpidos no artigo 37,
caput, da CF.

Ocorre que o regulamento juridico proprio das empresas estatais até o

momento ndo foi editado. Por essa razdo, grande parte da doutrina entende que essas



11

empresas deverdo se sujeitar a Lei de Licitagdes e Contratos até que venha o novo
regramento especifico. Nesse sentido, ¢ essencial trazer a discussdo de que tipo de
atividades devem se sujeitar ao procedimento licitatdrio tipico da Administragdo
Publica. Isto é, sera abordada a tematica acerca das atividades-fim e das atividades-
meio das empresas que exploram atividades econdmicas e quais delas deverdo
obedecer as normas da Lei n° 8.666/1993.

Especificamente sobre o caso da Petrobras, destaque-se que, pouco antes de
ser promulgada a EC n°® 19/1998, foi editada a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997.
Esse ato normativo, para o que ora importa, veio dispor sobre atividades relativas ao
monopolio do petréleo e instituir a Agéncia Nacional do Petroleo.

A Lei teve como um de seus objetivos regulamentar o artigo 177 da
Constituicao, alterado pela Emenda Constitucional n° 9, de 9 de novembro de 1995. A
partir da mudanca constitucional trazida pela EC n°® 9/1995, o monopolio do petréleo
deixou de ser pleno, porquanto foi possibilitado @ Unido contratar empresas privadas
para exercer as atividades como pesquisa, lavra, importagdo, exportagdo do petroleo,
entre outras.

Além de regulamentar a relativizagdo do regime de monopolio desse
combustivel fossil, a Lei n® 9.478/1997 estabeleceu que os contratos firmados pela
Petrobras para aquisicio de bens e servigos seriam regidos por procedimento
licitatério simplificado a ser expedido pelo Chefe do Poder Executivo. A
regulamentacdo do procedimento foi efetivada pelo citado Decreto n° 2.745/1998,
objeto do presente estudo.

A partir de 1997, a Petrobras passou a atuar no campo econdmico em
concorréncia com a iniciativa privada. Objetiva-se contextualizar a criacdo da
Petrobras e a inegavel importancia dessa estatal para o Brasil, fundada em 1953,
durante o governo de Getulio Vargas, no inicio do segundo capitulo. Em razio de ser
impossivel tratar da Petrobras sem que seja relatado o percurso da exploracdo de
petroleo no pais e, consequentemente, a evolugdo juridica do monopolio desse
combustivel fossil, essas questdes serdo juntamente apresentadas no topico.

Tecidas todas essas consideracdes, pretende-se brevemente realizar uma
analise do Decreto n° 2.745/1998. Alguns de seus dispositivos serdo examinados de
acordo com uma perspectiva principioldgica e comparativa com a Lei Geral de

Licitagdes e Contratos. Questdes relativas a modalidade licitatéria, aos parametros
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utilizados para a escolha de cada uma, assim como a regéncia de direito privado e o
controle de precos global e unitario merecerao destaque nesse topico.

Como sera exposto, o teor do artigo 67 da Lei n® 9.478/1997, bem como o
Decreto n® 2.745/1998 sdo permeados de polémicas formais. Desse modo, recebera
destaque uma andlise jurisprudencial sobre o tema no ultimo capitulo. Julgados
paradigmas do Tribunal de Contas da Unido e do Supremo Tribunal Federal serdo
apresentados a fim de travar a discussdo acerca da constitucionalidade do Decreto n°
2.745/1998.

Enquanto a Corte de Contas mantém o entendimento de que o Decreto ¢
inconstitucional e, por esse motivo, ordena que a Petrobras deva seguir a Lei de
Licitagdes e Contratos, a Corte Superior, em sede de decisdes liminares, ndo acolhe os
argumentos do TCU e autoriza que a Estatal prossiga suas licitacdes e contratagdes
com base em seu regulamento proprio.

Finalmente, serd reservado um topico para abordar os argumentos que
compdem a discussdo da inconstitucionalidade do procedimento licitatorio
simplificado da Estatal.

Serdo abrangidos, nesse ponto, as teorias da legalidade e da deslegalizagao,
bem como o instituto da delegagdo legislativa e o mercado de livre concorréncia no
qual a Petrobras estd inserida. Apos esse confronto argumentativo, objetiva-se tracar
um posicionamento consolidado a respeito da questdo problematizada e, assim,

responder a pergunta se o Decreto n°® 2.745/1998 ¢ constitucional.

CAPITULO 1: O REGIME JURIDICO APLICAVEL AS EMPRESAS
ESTATAIS EXPLORADORAS DE ATIVIDADES ECONOMICAS

1.1. A reforma administrativa

As empresas estatais tém sua origem histdrica em instituto inspirado no
Direito Empresarial. Trata-se de modelo organico de sociedades empresariais com
instrumentos que possibilitam a acdo administrativa. Sdo entes hibridos que

atualmente possuem inegéavel importancia nos contextos social e juridico brasileiro.
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O auge da criacdo dessas entidades ocorreu nas décadas de 60 e 70, periodo
marcado por uma politica desenvolvimentista. Diferentemente, os anos 80 foram
notados pela desaceleragdo na criacao dessas e pelo fenomeno da desestatizagdo, que
efetivamente ganhou forca entres os anos de 1995 a 1998 (BEMQUERER, 2012, p.
17).

O intervalo mencionado recebeu forte influéncia dos ideais neoliberais, que
deixaram como uma de suas herangas a tendéncia de reducdo da maquina estatal. Para
marcar esse intersticio, varias foram as alteragdes constitucionais que levaram o Brasil
a um intenso programa de privatizacdo e de busca por resultados (BEMQUERER,
2012, p. 18).

Esse contexto historico ¢ essencial para examinar o que de fato a Reforma
Gerencial alterou no regime juridico ao qual se submetem as empresas estatais, em
especial, a Petrobras. Estatal essa que, durante a época delineada, teve o monopolio de
exploracdo de atividades petroliferas relativizado, comegou a atuar em regime
concorrencial e passou a seguir um procedimento licitatorio simplificado proprio.

Em 4 de junho de 1998, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 19, cujo
objetivo, entre outras providéncias, foi a modificacdo de normas gerais no ambito da
Administragdo Publica. A reforma administrativa realizada no periodo foi fruto de um
contexto de crise financeira, enfrentada na década anterior. Desta feita, o periodo
compreendido entre 1995 a 1998 foi marcado pela chamada “Reforma Gerencial”,
implementada pelas Emendas Constitucionais n® 5, de 15.08.1995, a n°® 20, de
15.12.1998.

Nesse cendrio, entendeu-se que a reforma estatal seria instrumento
indispensavel para estabilizar e garantir o crescimento econdmico brasileiro, e, dessa
forma, possibilitar a reducdo e a correcdo de desigualdades sociais e regionais.

A fim de promover e detalhar uma mudanca no ambito da Administragao
Publica, foi elaborado o “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado” para
tracar objetivos e diretrizes na almejada reforma. O documento foi desenvolvido pelo
extinto Ministério da Administragdo Federal ¢ da Reforma do Estado (MARE) ¢
aprovado pela Camara da Reforma do Estado, em 21 de setembro de 1995, e, em
seguida, aprovado pelo entdo Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso.

Na busca dos propositos mencionados, definiu-se como inadiaveis questdes
relativas ao ajuste fiscal duradouro, as reformas econOmicas que garantissem

concorréncia interna e condigdes concorrenciais perante o mercado externo, a reforma
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previdenciaria, aos novos instrumentos de politicas sociais e, por fim, a “reforma do
aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua ‘governanga’, ou seja, sua capacidade
de implementar de forma eficiente politicas ptblicas” (BRASIL, 1995, p. 11).

Destaque-se como orientacdo base do citado plano a migracdo da
Administragdo Publica Burocratica, vivenciada pelo pais a época, para a
Administragdo Publica Gerencial.

Em linhas gerais, o Estado Burocratico, segundo o Plano Diretor em comento,
seria a reagdo & forma anterior de Administragdo Publica Patrimonialista. E o modelo
decorrente do Estado Liberal, que surge para combater a corrup¢do e o nepotismo.
Tem como principios a profissionalizagdo, a carreira dentro do funcionalismo publico,
a hierarquia funcional, a impessoalidade e o formalismo. Uma das maiores criticas ao
Estado Burocratico diz respeito a incapacidade que ele teria para se voltar ao servigo e
ao cidadao, isto ¢, a perda da nog¢do da missdo basica do Estado, que ¢ servir a
sociedade (BRASIL, 1995, p. 15).

O visado modelo de Estado Gerencial, por sua vez, advém como uma resposta
a expansao das func¢des econdmicas e sociais do Estado, juntamente com os demais
problemas associados ao Estado Burocratico, em um novo contexto mundial de
desenvolvimento tecnolédgico e de globalizacdo (BRASIL, 1995, p. 15-16).

Busca-se a eficiéncia estatal, a redu¢do de custo e o aumento na qualidade do
servigco, em suma, propde-se a priorizagdo e a satisfacdo das necessidades do cidadao
inserido em sua sociedade. Nao ha negagdo aos principios do Estado Burocratico, e a
principal diferenca entre os modelos “esta na forma de controle, que deixa de se
basear nos processos para concentrar-se nos resultados, e ndo na rigorosa
profissionaliza¢do da administra¢do publica, que continua um principio fundamental”
(BRASIL, 1995, p. 16).

Sobre essa nova conjuntura, o Presidente Fernando Henrique Cardoso abordou
brevemente o contexto de globalizagdo e a consequente necessidade de reforma
estatal no prefacio do livro “Reforma do Estado e Administragcdo Publica Gerencial”,
de autoria de Luiz Carlos Bresser-Pereira. Na ocasido, frisou que a globalizagdo
impde aos Estados Nacionais uma reestruturagdo tanto econdmica como politica, sob
pena de comprometimento do desenvolvimento nacional.

Segundo ele, reorganizagdo significa reduzir os gastos estatais e possibilitar a

iniciativa privada a produgdo de bens e servigos, até entdo concentrados no Estado, a
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fim de que a competitividade implique em maior eficiéncia e em menores custos a
sociedade consumidora. E necessario, para tanto, que o Estado se foque em

resultados. Por oportuno, vale conferir as palavras do Presidente:

Mudar o Estado significa, antes de tudo, abandonar visdes do passado de
um Estado assistencialista ¢ paternalista, de um Estado que, por for¢a de
circunstancias, concentrava-se em larga medida na acdo direta para a
producdo de bens e servigos. Hoje, todos sabemos que produgdo de bens e
servigos pode e deve ser transferida a sociedade, a iniciativa privada, com
grande eficiéncia e com menor custo ao consumidor.

(...)

Nao ha davida de que (...) o Estado deve também concentrar-se na
prestagdo de servigos basicos a populacdo — educacdo, satide, seguranga,
saneamento, entre outros.

Mas, para bem realizar essa tarefa - que ¢ ingente e dificil -, para
efetivamente ser capaz de atender as demandas crescentes da sociedade, ¢
preciso que o Estado se reorganize e para isso é necessario adotar critério
de gestdo capazes de reduzir custos, buscar maior articulagdo com a
sociedade, definir prioridades democraticamente e cobrar resultados.'

Virias foram as providéncias tomadas na idealizagdo da nova organizacdo do
Estado. Para atingir a administragdo com carater gerencialista, focada na obtencao de
resultados e no atendimento aos interesses da populacdo, desenvolveram-se propostas
pautadas a partir de um tipo especial de contratos de gestdo, que se fundamentavam,
especialmente, nos principios da flexibilizacdo e da descentralizacdo administrativa.

A proposta dos contratos de gestdo ¢ firmar um compromisso administrativo,
no qual, em linhas gerais, o Estado impde metas e resultados a determinada entidade,
enquanto essa, para cumpri-los, ganhard maior autonomia.

Nesse contexto, ¢ essencial a supervisdo por alguma institui¢do do Estado a
fim de garantir a execucdo das metas com efetividade, eficiéncia e eficdcia. De acordo
com o “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”, as empresas estatais, as
organizagdes sociais, as autarquias e as fundacdes de direito publico seriam potenciais
candidatas a firmarem o compromisso (ANDRE, 1999, p. 42).

Os primeiros contratos de gestdo celebrados com empresas estatais federais
foram com a Petrobras e com a Companhia Vale do Rio Doce, ambos com base no
Decreto n® 137, de 27 de maio de 1991, o qual instituiu o Programa de Gestdo das
Empresas Estatais (DI PIETRO, 1996, p. 179).

A celebragdo do contrato de gestdo com a Petrobras foi autorizada pelo
Decreto n° 1.050, de 27 de janeiro de 1994. Esse instrumento garantiu a Estatal maior

autonomia para a pratica de determinados atos de gestdo administrativa e

" CARDOSO, Fernando Henrique. Reforma do Estado. In: Reforma do Estado e Administragdo Publica Gerencial, BRESSER-
PREREIRA, Luiz Carlos, Editora Gettlio Vargas, 7* Edi¢do, Rio de Janeiro: FGV, 2006, p. 15-16.
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empresarial’, o que foi objeto de muitas criticas. O ano de 1996 marcou o fim do
contrato de gestdo da Petrobras bem como o inicio de uma nova era para a Estatal,

consoante serd exposto no capitulo seguinte (DI PIETRO, 1996, p. 180).

1.2. Caracteristicas gerais das empresas estatais

Antes de adentrar propriamente nos desdobramentos que a Emenda
Constitucional n° 19/1998 trouxe para as empresas estatais’, cumpre pontuar algumas
de suas carateristicas.

As entidades da Administragdo Publica Indireta — autarquias, fundagodes,
empresas publicas e sociedades de economia mista — decorrem do fenémeno da
descentralizagdo técnica, funcional ou de servigo. Essa descentralizacdo ocorre
através de lei especifica, em obediéncia ao artigo 37, XIX, da CF*, e admite a
transferéncia da titularidade e da execugdo de atividades publicas ao entes da
Administragdo Indireta (COELHO, 2009, p. 73).

Empresas publicas e sociedades de economia mista, assim como as demais
entidades que compdem a Administragdo Indireta, possuem personalidade juridica

propria, gozam de autonomia financeira, administrativa, técnica e operacional.

? Decreto n° 1,050/1994. Art. 5° Ressalvados os casos previstos em lei e os termos do contrato individual de gestdo, nio
dependera de autorizagdo prévia do Poder Executivo a pratica, pela PETROBRAS, dos seguintes atos de gestio administrativa e
empresarial;

I - selegdo, admissdo, remuneragdo, promogdo ¢ desenvolvimento de pessoal, bem como a pratica de todos os demais atos
proprios de gestdo de recursos humanos;

II - negociagdo e celebragdo de acordos coletivos de trabalho, de natureza econdmica ou juridica, bem como sua defesa ou
postulacdo judicial por meios proprios;

111 - realizag@o de viagens ao exterior de administradores e empregados;

IV - contratagdo e renovagdo de operagdes de crédito de quaisquer espécies com institui¢des financeiras e com fornecedores de
bens e servigos, nacionais ¢ internacionais, inclusive arrendamento mercantil, bem como a emissdo de obriga¢des e de quaisquer
outros titulos nos mercados nacional e internacional, observados os limites de endividamento fixados pelo Senado Federal;

V - contratagdo e renovacao de operagdes de empréstimos e financiamentos, titulos descontados, adiantamentos, arrendamento
mercantil e garantias de qualquer natureza, realizadas pelas institui¢des financeiras e sociedades de arrendamento mercantil;

VI - elaboragdo, execugdo e revisdo do planejamento e dos respectivos orgamentos, em consonancia com as orientagdes gerais do
planejamento federal.

* A titulo de esclarecimento, vale trazer a definigio que Maria Sylvia Zanella Di Pietro expde sobre as empresas estatais: “Com a
expressdo estatal ou governamental designamos todas as entidades, civis ou comerciais, de que o Estado tenha o controle
acionario, abrangendo a empresa publica, a sociedade de economia mista e outras empresas que ndo tenham essa natureza e as
quais a Constituicdo faz referencia, em varios dispositivos, como categoria a parte (arts. 37, XVIL, 71, I, 165, § 5°, 11, 173, §
19).

DI PEITRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27* Edi¢do, Sdo Paulo: Editora Atlas, 2014, p. 515.

* Constituigdo Federal. Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unio, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

(...)

XIX — somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de
economia mista e de fundagio, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso, definir as areas de sua atuacdo; (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
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No que tange a autonomia politica, ressalva-se que esse atributo ¢ de
exclusividade da Administragdo Direta. Isso porque, mesmo que ndo haja
subordinacdo entre esses 2 (dois) ambitos da Administragdo, ha o sistema de
vinculagdo, caracterizado pelo instituto da tutela administrativa, a partir do qual ¢é
feito um controle finalistico ou de resultados. Para que esse tipo de controle seja
legitimo, deve haver previsdo legal, sob pena de mitigar a autonomia da entidade
descentralizada.

No particular, as empresas estatais sdo instrumentos de interven¢ao econdmica
do Estado. E, a despeito de o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, no
artigo 5° II e III, estabelecer que ambas se destinam a realizacdo de atividades
econdmicas, frise-se que o campo de atuagdo dessas entidades ¢ mais extenso, eis que
podem prestar servicos publicos, podem exercer atividades econdmicas ou, ainda,
podem ser destinadas a apoiar a Administragdo Direta.

Segundo o ja mencionado “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”,
o Decreto-Lei em comento, que traz disposi¢des sobre a organizagdo administrativa e
conceitos acerca das Administragdes Direta e Indireta, constituiu o primeiro marco
pela busca do Estado Gerencial na tentativa de superar a vivenciada rigidez
burocratica, uma vez que

(...) Mediante o referido decreto-lei, realizou-se a transferéncia de
atividades para autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de
economia mista, a fim de obter-se maior dinamismo operacional por meio
da descentralizacdo funcional. Instituiram-se como principios de
racionalidade administrativa o planejamento e o orgamento, o
descongestionamento das chefias executivas superiores
(desconcentragdo/descentralizagdo), a tentativa de reunir competéncia e

informag@o no processo decisorio, a sistematiza¢do, a coordenagdo ¢ o
controle.’

Por meio desse ato normativo foram instituidos na pratica conceitos como
descentralizacdo e delegacdo de competéncias. Além disso, as entidades da
Administrag@o Indireta passaram a receber maior importancia no cenario brasileiro.

Acerca das empresas estatais, registra-se que essas possuem personalidade
juridica de direito privado, e, enquanto as empresas publicas possuem capital
exclusivo do Poder Publico, as sociedades de economia mista, que devem atender a

forma empresarial de sociedade anonima, terdo suas acgdes com direito a voto

* BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995, p. 19.
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pertencentes, em sua maioria, a Unido ou a Entidade da Administracao Indireta,
conforme prescreve o artigo 5°, II e III° do DL n° 200/1967.

O regime de bens ¢ classificado como privado’, a ndo ser que esses sejam
afetados ao servigo publico, hipotese em que poderdo ser enquadrados como bens
publicos e, assim, sujeitarem-se as prerrogativas que esse tipo de bem detém.

No que se refere ao regime juridico das empresas estatais, pode-se afirmar que
essas possuem regime hibrido, isto ¢, ora estdo sujeitas a normas de direito privado,
ora a normas de direito publico®.

Em relagdio ao regime juridico publico aplicavel as empresas estatais,
destaque-se que se estendem as empresas publicas e as sociedades de economia mista
normas relativas a obrigatoriedade de concurso publico (artigo 37, II); a vedacdo de
acumulag¢do remunerada de cargos, empregos e fungdes publicas (artigo 37, XVI e
XVII); a sujeicdo a legislagdo que estabelece as sangdes por atos de improbidade
administrativa (artigo 37, §4°); assim como a incidéncia de teto remuneratorio quando
as empresas estatais receberem recursos publicos para o pagamento de despesas de
pessoal ou de custeio em geral (37, §9°).

Além desses campos de subordinagdo ao regime publico, ¢ indispensavel
realgar que, a partir de leitura literal do texto constitucional, verifica-se a sujeicao das
empresas estatais ao regime de licitacdo e de contratagdo exposto no artigo 37, XXI,

9 . A . . ..
da CF. Em outras palavras, as empresas estatais, em obediéncia a esse dispositivo,

® Decreto-Lei n° 200/1967. Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

(...)

II - Emprésa Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com patriménio proprio e capital exclusivo
da Unido, criado por lei para a exploragdo de atividade econémica que o Govérno seja levado a exercer por for¢a de contingéncia
ou de conveniéncia administrativa podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito. (Redagdo dada pelo
Decreto-Lei n° 900, de 1969)

IIT - Sociedade de Economia Mista - a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a
exploragdo de atividade econdmica, sob a forma de sociedade andnima, cujas agdes com direito a voto pertengam em sua maioria
a Unido ou a entidade da Administra¢do Indireta. (Redacdo dada pelo Decreto-Lei n° 900, de 1969)

7 Cédigo Civil. Art. 98. So publicos os bens do dominio nacional pertencentes s pessoas juridicas de direito publico interno;
todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem.

8 A titulo exemplificativo: ADMINISTRATIVO. BANCO DO BRASIL. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA SOBRE SERVICOS MEDIANTE CESSAO DE MAO DE OBRA. LEI 8.212/91.

1. A entidade da administracdo indireta, quando contratante de servigos executados mediante cessdo de mao-de-obra, nio
responde solidariamente pelas obriga¢des decorrentes da lei 8.212/91.

2. Embora as sociedades de economia mista tenham personalidade de direito privado, o regime juridico é hibrido, sofrendo
influxo do direito piblico. Assim, o direito a elas aplicado nem sempre ¢ o privado. Essa derrogagao parcial do direito comum ¢
imprescindivel para manter a subordinagdo entre a entidade e o ente que a instituiu, posto atuar como instrumento de agdo do
Estado.

3. A responsabilidade solidaria ndo se presume, resulta da lei ou da vontade das partes, a teor do art. 896 do Cédigo Civil.

4. A questdo pertinente a fixagdo de honorarios advocaticios com base no critério da eqiiidade (art. 20, § 40 do CPC) enseja
reexame de matéria de fato, incidindo a simula 07 desta Corte a obstar o conhecimento do recurso.

5. Recurso improvido.

(Superior Tribunal de Justica, REsp 417.794/RS, Relator Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 03.09.2002, DJ
30.09.2002,)

? Constituigdo Federal. Art. 37. A administragdo publica direta ¢ indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

(.)
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deverdo contratar obras, servicos, compras e alienagdes mediante processo de
licitagdo publica, de modo a assegurar a igualdade de condi¢des a todos os
concorrentes.

A licitagdo serve como um palco para que os concorrentes, em um mercado de
livre concorréncia, oferecam suas propostas e a Administragcdo decida, a partir de
critérios objetivos, por aquela que lhe trouxer melhores condi¢des. Assim, o
procedimento de contratacdes a que se refere a Constitui¢do visa a atingir interesse
publico, na medida em que seleciona a proposta mais vantajosa para a Administracao
e, consequentemente, para seus administrados.

Busca-se atender por esse procedimento os principios da isonomia, da
legalidade, da impessoalidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculag@o ao instrumento convocatdrio, bem como do julgamento
objetivo da proposta'”.

Nao ¢ s0, merece aten¢do também a fun¢do regulatoria da licitagdo. Por meio
dela ¢ possivel satisfazer outras finalidades publicas e buscar demais valores
consagrados constitucionalmente, tais como a prote¢do ao meio ambiente, o
tratamento diferenciado a micro e pequenas empresas, e, inclusive, a contratacdo
direta de cooperativas de catadores de lixo ou associagdes de deficientes fisicos

(OLIVEIRA, 2012, p. 149-151).

1.3. A Emenda Constitucional n° 19/1998 e o estatuto juridico das

empresas estatais exploradoras de atividades econdomicas

Sucintamente exposto o panorama vivenciado pelo Brasil em busca de um
modelo de Estado Gerencial, e brevemente apresentados conceitos relativos as

empresas estatais, passa-se a andlise da Emenda Constitucional n® 19/1998,

especificamente no que tange a alteragcdo do artigo 22, inciso XXVII e do § 1° do

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias
de qualificag@o técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢des. (Regulamento)

' Lei n° 8.666/1993. Art. 3° A licitagio destina-se a garantir a observéancia do principio constitucional da isonomia, a selecdo da
proposta mais vantajosa para a administragdo e a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada
em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo
correlatos. (Redagdo dada pela Lei n® 12.349, de 2010)
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artigo 173 da Constituicdo de Federal de 1988 (CF) que, desde a edi¢do da Emenda

ora em relevo, contam com a redacdo seguinte:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

(-.n)

XXVII - normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as
modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, 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, § 1°, III; (Reda¢do dada pela
Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragéo
direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade
econdmica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de
servigos, dispondo sobre: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998)

(..)

III - licitacdo e contratacdo de obras, servigos, compras ¢ alienagdes,
observados os principios da administragdo publica; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

E inegavel que a submissdo ao procedimento licitatorio comum, apresentado
no artigo 37, XXI, da CF, a empresa que atua em ramos econdmicos seria prejudicial
a sua inser¢do e a sua manuten¢do no dindmico mercado. A iniciativa de formular um
estatuto que regesse as empresas publicas, portanto, mostra-se de suma importancia
para que haja organicidade no sistema e uniformidade nos procedimentos de
contratacdo (FERNANDES, 2014, p. 542).

Celso Anténio Bandeira de Mello esclarece que, para atuacdes na esfera
econdmica, o regime de licitagdes do Poder Publico “ndo seria exequivel em relagdo
aos seus rotineiros procedimentos para operar o cumprimento das atividades negociais
em vista das quais foram criadas” (MELLO, 2014, p. 213). Por essa razdo o Autor
defende a suma importancia de um estatuto proprio para essas entidades, com normas
especificas capazes de adequar as contratagdes ao tempo do mercado e obedientes
apenas aos principios da Administragao Publica, insculpidos no artigo 37, da CF.

Sobre a reforma trazida pela EC n° 19/1998, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
garante que, inicialmente, 2 (duas) sdo as possiveis conclusdes a serem tiradas da
redacgdo do artigo 173.

A primeira ¢ que, quando a entidade exerce atividade econdmica — reservada

ao particular e exercida pelo Estado em situacdes especificas, por meio de empresas
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de economia mista ou publicas -, deverd, silente a lei, sempre observar as normas de
direito privado. Em outras palavras, na hipotese, as normas de direito privado “sdo a
regra; o direito publico ¢ a excecdo e, como tal, deve ser interpretado restritivamente”

(DI PIETRO, 2014, p. 516). A outra licdo que a doutrinadora traz

(...) ¢ a de que, se a propria Constituicdo estabelece o regime de direito
privado, as derrogagdes a esse regime somente sdo admissiveis quando
delas decorrem implicita ou explicitamente. A lei ordinaria ndo pode
derrogar o direito comum, se ndo admitida essa possibilidade pela
Constituigdo."!

A aproximacdo que a redagdo da EC n° 19/1998 objetivou realizar entre as
empresas estatais exploradoras de atividades econdmicas e as empresas privadas ¢
visivel ndo apenas em razdo conclusdo acima esposada, mas claramente comprovada
pelos termos do §2° do artigo 173, que assim dispde: “As empresas publicas e as
sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos
as do setor privado”.

Ainda segundo expde o texto constitucional, fica evidente que o referido
estatuto a ser elaborado deverd reger apenas as empresas estatais, as sociedades de
economia mista e suas subsidiarias “que explorem atividade econdmica de producdo

. g ~ ~ : 12
ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos”

. Isto ¢, o artigo 173 trata
dos casos em que o Estado, por circunstancias excepcionais — de seguranc¢a nacional
ou de relevante interesse publico — atua em esferas que ndo sdo proprias ao seu
exercicio, qual seja, o ambito da iniciativa privada.

Dessa afirmacgdo extraem-se 2 (duas) novas conclusdes. A primeira ¢ a
interpretagdo restritiva de que tdo somente as empresas publicas que atuem em
exploragdo de atividade econdmica, independentemente do ramo, submeter-se-do ao
futuro estatuto.

A segunda, também em uma analise literal da redagdo, informa que as
empresas assim caracterizadas ndo poderiam ser regidas por um estatuto particular de
cada empresa, “porque a norma do art. 173 esta inserida no campo de regéncia da

ordem economica do Pais, de tal sorte que o disciplinamento s6 pode ser feito para

preservar a hegemonia nacional” (FERNANDES, 2014, p. 542).

"' DI PEITRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 27* Edi¢o, Sao Paulo: Editora Atlas, 2014, p. 516.
12 Artigo 173, § 1°, Constituigdo Federal.
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Isso quer dizer que, o texto constitucional, ao excepcionar um estatuto juridico
diferenciado para as empresas estatais exploradoras de economia mista, ndo autorizou
que cada uma fosse regida por um regramento privativo.

Essa segunda assertiva ndo parece se compatibilizar com as peculiaridades de
cada empresa estatal. A Constitui¢do faz referéncia a um estatuto juridico no singular,
e, de fato, pode-se enteder que havera apenas um estatuto. E esse tracard diretrizes e
procedimentos gerais em consondncia com o texto constitucional para que as
sociedades de economia mista e empresas publicas, a partir de entdo, adequem esses
ditames para seus cotidianos de contratagoes.

De qualquer forma, a partir dessas conclusdes, verifica-se que o ordenamento
patrio buscou aproximar o regime juridico ao qual deverdo se submeter todas as
empresas estatais exploradas de atividade economica.

A primeira interpretacdo restritiva supramencionada ¢é corroborada pela
doutrinadora Maria Sylvia Zanella Di Pietro. De acordo com a Autora, se o Poder
Publico exerce atividade econdmica - seja industrial, seja comercial -, para fins de
servigo publico, o novo estatuto juridico proprio ndo tera regéncia sobre essa estatal
(DI PIETRO, 2014, p. 516).

Nesse caso, portanto, teria aplicacdo o artigo 175, da CF, segundo o qual
“Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos.” Dali,
assevera a Autora que:

(...) a empresa estatal que desempenha servigo publico atua como
concessionaria de servigo publico submetendo-se a norma do artigo 175,
especialmente no que diz respeito aos deveres perante os usudrios, a
politica tarifaria, a obrigagdo de manter o servico adequado, bem como a

todos os principios que regem os servigos publicos, como continuidade,
isonomia, mutabilidade, dentre outros."

Essa distingdo no que tange ao emprego de regime juridico ¢ apoiada por
grande parte da doutrina, como também esclarece Celso Antonio Bandeira de Mello

ao afirmar que

(...) é da mais esplendorosa obviedade que o estatuto juridico a que se
refere o preceptivo em questdo é o estatuto das estatais que se ocupem da
producdo de bens, da comercializagdo de bens ou da prestagdo de servigos
que se constituam em exploracdo de atividade econdmica; ndo, portanto,
daqueloutras entidades estatais que, ao contrario das mencionadas, se

" Op. cit. p. 517
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ocupam de atividades visceralmente distintas: servigos publicos, é dizer:
atividades essencialmente da al¢ada do estado.'*

A titulo de esclarecimento, como adverte Marcal Justen Filho, cabe noticiar
que a redagdo original da Constituicdo de 1988 ndo previa distingdo de estatuto
juridico entre as 2 (duas) categorias de empresas estatais — exploradoras de atividade
econdmica e prestadoras de servicos publicos.

Tanto era assim que foi a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, - Lei de
Licitagdes e Contratos -, que estabeleceu um regime uniforme para as licitagdes e as
contracdes no ambito de toda a Administragio Publica. E o que se confere a partir da
leitura do paragrafo tnico'” do artigo 1° da Lei n°® 8.666/1993, o qual abrangeu toda a
Administragdo — Direta e Indireta - ao regulamentar um tnico procedimento
licitatorio (JUSTEN FILHO, 2014, p. 34).

A alteracdo constitucional, assim, enquanto ausente ato normativo que
regulamente a questdo nos termos do artigo 173, § 1°, da CF, ndo pode ser traduzida
como uma efetiva mudanca no regime licitatorio dessas empresas, eis que o
dispositivo em comento ndo ¢ autoaplicavel. Nas palavras de Justen Filho:

Rigorosamente, a EC n° 19 ndo trouxe qualquer modificagdo efetiva nesse
ponto (a atuacdo das empresas publicas e sociedades de economia mista,
em relagdo as contratagdes). E que a alteracdo da redagdo do art. 22, inc.
XXVII, da CF/88 ndo foi suficiente para estabelecer um regime especial
para as sociedades de economia mista e empresas publicas. Alias, a
modificagdo do texto constitucional foi inatil nesse ponto. N&o era
necessario modificar a constituicdo para dar um novo regime para
licitagdes e contratos daquelas entidades. Bastava mudar a lei de licitagdes

e contratos. Mais ainda, sem mudar a lei de licitagdes e contratos atual, ndo
ha como alterar o regime juridico a que elas se subordinam.'®

A fim de complementar o raciocinio de que a Emenda Constitucional n°
19/1998 nao alterou até o momento o modo como devem ser operadas as contratacdes
nas empresas estatais exploradoras de atividade econdmica, frise-se que, a
Constituicdo, mesmo antes da EC n° 19/1998, ndo impds que a Administragao Publica
Direta e a Indireta seguissem regime licitatério uniforme. Logo, essa sistematica de
licitagdes e contratacdes homogéneas independe de alteracdo constitucional, pois €

apenas exposta na Lei n® 8.666/1993 (JUSTEN FILHO, 2014, p. 34).

'* MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 31* Edigdo, Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2014, p. 217.

" Lei n® 8.666/1993. Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos pertinentes a obras,
servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagdes no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Paragrafo unico. Subordinam-se ao regime desta Lei, além dos orgdos da administracdo direta, os fundos especiais, as
autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta
ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios.

'® JUSTEN FILHO, MARCAL. Informativo Licitagdes e Contratos n® 54 — agosto/98 — Revista Zénite — Informacio e
consultoria em administrag@o publica.



24

Das elucidagdes feitas, ¢ possivel afirmar, para o que ora importa, que as
empresas estatais que explorem atividades econOmicas sujeitar-se-d0 a um estatuto
especifico, como determina o artigo 173, § 1°, da CF.

Esse regramento, destaque-se, at¢é o momento ndo foi editado, de forma que
ndo ha nenhum diploma legal especifico que comande as licitagdes e as contratagdes
no ambito desse setor da Administragdo Indireta. A auséncia do diploma referido ndo
elimina a realidade da atuagio concorrencial de tais entidades estatais no mercado. E
necessaria a adogdo de solugdo consentdnea com essa atuacao, constitucionalmente

prevista e desejada (PEREIRA, 2013, p. 438).

1.4. A aplicabilidade da Lei n° 8.666/1993 as empresas estatais
exploradoras de atividades econdomicas e a distincio entre as atividades-fim e

atividades-meio

Na vigéncia do vacuo legislativo deixado pelo artigo 173, § 1° da CF, a
doutrina majoritaria, bem como o Tribunal de Contas da Unido (TCU)'” apontam que
deverdo as estatais atuantes no ramo econOmico submeter-se & Lei n® 8.666/1993.
Para justificar o emprego desse ato normativo a situacdo, Celso Antonio de Mello
conclui que a aplicacdo da Lei de Licitagdes e Contratos

Resulta, em ultima instancia, [ser] (...) inevitavel, entre as alternativas de
interpretagdo, adotar aquela que se apresenta como mais ajustada a
inteireza do texto onde se encarta a regra sub examine, aquela que ndo
contravém a principios basicos e que ndo se choca com outros dispositivos

a que se reporta e que, ademais, evita incoeréncia, absurdos ou
. AL s . : 18
inconveniéncias obvias.

Nesse ponto, outra questdo que se mostra de relevada importancia ¢ saber se
todas as atividades praticadas pelas estatais que atuam no ramo em comento deverao
se sujeitar @ Lei n° 8.666/1993. Isto €, estariam as estatais obrigadas a licitar mesmo

quando de sua atuagdo finalistica? Essa discussdo, em verdade, surgiu antes da

' A titulo exemplificativo: “(...) Assim, o entendimento jurisprudencial desta Corte evoluiu no sentido de que empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsidiarias que exploram atividade econdmica, como regra geral, devem se submeter aos
principios licitatorios insculpidos na Lei 8.666/1993 até edi¢do da norma prevista no § 1° do art. 173 da Constitui¢cdo Federal,
com a redagdo dada pela Emenda Constitucional 19/1998, salvo em circunstancias excepcionais, devidamente motivadas, em que
a utilizagdo daquele diploma legal pode acarretar riscos a atividade comercial da empresa.”

(Tribunal de Contas da Unido, Acérddo n® 566/2012, Relator Ministro VALMIR CAMPELO, PLENARIO, julgado em
14.3.2002)

"% Op. Cit. p. 221-222.
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reforma que alterou o artigo 173 da Constituicdo, e, mesmo apds a Emenda
Constitucional n° 19/1998, a nova redacdo ndo fez com que a problematica fosse
superada.

E que o Plendrio do TCU decidiu em sessdo de 26 de agosto de 1998 ¢ com
base na redagdo original do artigo 173, da CF, que ndo seria necessaria a instauracao
de procedimento licitatério para as atividades-fim de empresas estatais exploradoras
de atividades economicas.

No caso concreto, entendeu-se que a Petrobras, sociedade de economia mista,
estaria desobrigada a seguir os ditames da Lei n° 8.666/1993 para as contratagdes de
transportes que sejam atividade-fim da empresa. Por oportuno, vale conferir trecho do

voto do Ministro Relator Iram Saraiva, no Acordao n° 128/1998:

O art. 37 efetivamente estabelece uma obrigatoriedade geral de licitar, para
todas as entidades da administracdo indireta ou descentralizada, sem
excecdo. Lido isoladamente, fora de seu contexto, essa ¢ a interpretagdo
dele decorrente.

Mas nenhuma disposi¢do normativa tem vida fora do contexto em que esta
necessariamente inserida. O universo normativo ndo é um amontoado
cadtico de prescricdes, mas, sim, um sistema, organizado, articulado e
hierarquizado, no qual as contratagdes sdo apenas aparentes. Interpretado
sistematicamente, em conjunto com o disposto no art. 173 (em sua redagéo
original) o art. 37 apenas estabelece uma regra geral, que, entretanto, ndo ¢
absoluta, pois encontra exce¢do exatamente na disciplina juridica
constitucionalmente estabelecida para as empresas estatais exploradoras da
atividade econdmica, as quais devem atuar em regime de competi¢do, ao
lado dos particulares, em relagdo aos quais ndo pode ter nem privilégios
nem desvantagens, salvo aqueles decorrentes dos fins sociais que
determinam sua criagéo.

No caso em exame, a Petrobras Distribuidora S/A - BR deve arcar com os
onus decorrentes de sua obrigagdo de distribuir seus produtos mesmo onde
isso € anti-econdmico, mas ndo pode ser compelida a competir com os 85
concorrentes particulares em desvantagem, onde essa atividade for
lucrativa.

Portanto, a liberdade de contratagdo de servigos de transporte, como parte
essencial da atividade de distribui¢do, que ¢ a atividade-fim por exceléncia
dessa empresa, nunca foi ilicita. Alids, o direito nunca foi incompativel
com o simples bom-senso."”

Desde entdo, a ndo obrigatoriedade de as estatais exploradoras de atividade
econdmica se sujeitarem a Lei de Licitagdes e Contratos em suas atividades-fim
passou a receber especial aten¢ao pela doutrina e pela jurisprudéncia.

Margal Justen Filho, ao comentar a decisdo acima colacionada, afirmou que a
submissdo das contratagdes a licitagdo em atividades-fim levaria a estatal a
inferioridade administrativa perante os demais competidores do mercado, porquanto a

estatal passaria a ter precos mais elevados e ndo poderia aproveitar vantagens do

' Tribunal de Contas da Unidio, Acorddo n® 128/1998, Relator Ministro IRAM SARAIVA, PLENARIO, julgado em 26.8.1998
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mercado, eis que suas contratagdes ndo seguiriam os procedimentos da atividade
mercantil (JUSTEN FILHO, 2014, p. 37).

Essa orientagdo restou sedimentada com o voto do Ministro Revisor Benjamin
Zymler, em 4 de junho de 2003, quando da prolacdo do Acdrdao n® 624/2003. Na
oportunidade, definiu-se quais as ocasides em que a Lei n® 8.666/1993 poderia ser
afastada para que a estatal ndo competisse em desigualdade com seus concorrentes de
mercado.

O Ministro enfatizou que o fato de a atividade ser finalistica, por si s6, ndo
impede a aplicacdo Lei de Licitagdes e Contratos. Exige-se, para tanto, que o
procedimento expresso no diploma legal traga reais prejuizos a estatal, ou seja, deve
ser intransponivel as atividades negociais. E o que se constata do trecho a seguir

colacionado:

No que concerne ao primeiro ponto, julgo que o so6 fato de tratar-se de
atividade-fim ndo afasta, de pronto, a obrigatoriedade da realizagdo de
procedimento licitatério. Isso s6 ocorre quando se verificar, no caso
concreto, que os tramites inerentes a esse procedimento constituem oObice
intransponivel a atividade negocial da empresa, que atua em mercado onde
exista concorréncia.

Esse foi o entendimento que norteou o Voto Revisor, por mim apresentado
no TC 008.232/1999-7 (relatado pelo eminente Ministro Ubiratan Aguiar),
no qual se examina a regularidade dos termos da licitacdo realizada pela
Petrobras para contratagdo de servigos de afretamento de unidades
flutuantes de perfuracdo semi-submersiveis. Ndo ha duavidas de que os
contratos dai resultantes encontram-se umbilicalmente ligados a atividade-
fim da Petrobras: exploragdo de petréleo. Mas, nem por isso, deixou a
empresa de realizar processo licitatorio, como, alids, vem realizando ha
anos. Nao se aventa, naqueles autos, seja pela empresa, seja pelo Relator,
seja pelo Revisor, a juridicidade da exigéncia da aplicagdo das normas de
licitagdo a atividade-fim, mas tfo-somente a adequacdo das exigéncias
contidas no Edital a Lei n® 8.666/93.

Dessa forma, a jurisprudéncia deste Tribunal sobre a ndo incidéncia das
normas de licitagdo a atividade-fim das empresas estatais (como na
hipotese do Acérddo n® 121/1998 — Plenario, no qual foi dado provimento
parcial a Pedido de Reexame interposto contra a aplicagdo multa de
membros da Diretoria Executiva da BR Distribuidora por nio realizacéo de
licitagdo para contratacdo de servigos de transportes) deve ser aplicada de
forma cautelosa, porque constitui premissa logica dessas decisdes, ainda
que ndo mencionada expressamente, a existéncia de obices intransponiveis
para a realizagdo das atividades negociais, em fungdo do procedimento
licitatorio.

Assim sendo, sempre que a realizagdo de licitagdo ndo trouxer prejuizos a
consecugdo dos objetivos da entidade, por ndo afetar a agilidade requerida
para sua atuagdo eficiente no mercado concorrencial, remanesce a
obrigatoriedade da licitagio.”’

 Tribunal de Contas da Unidio, Acérdio n® 624/2003, Relator Ministro GUILHERME PALMEIRA, PLENARIO, julgado em
4.6.2003



27

Em suma, compreende-se como descabida a sujei¢do a prévia licitacdo nos
moldes de Lei n® 8.666/1993 “quando se identifica que a concorréncia da empresa
estatal no mercado (i) ¢ necessaria para que sejam atingidas as finalidades da sua
atuagdo e (ii) pode ser afetada de modo negativa se imposta essa exigéncia”
(HAIKAL, 2013, p. 442).

Finalmente, a despeito de o posicionamento majoritario assegurar que o futuro
estatuto juridico a que se refere o artigo 173 aplicar-se-a tdo somente as empresas
estatais exploradoras de atividade econdmica - especialmente, quando do exercicio de
atividades-meio ou atividades-fim que ndo prejudiquem a competividade -, e jamais
aquelas que prestam servigos publicos, vale abordar interessante questdo que leva em
conta ndo a prestacdo em si do servigo publico, mas sim o fator da competitividade.

Sem maiores delongas, ndo ¢ novidade que a competicdo ndo ¢ exclusividade
de servigos prestados no ambito da inciativa privada, ¢ dizer: existe competicdo na
prestacdo de servicos publicos, fato esse que corrobora para a efetivacdo do essencial
principio da eficiéncia administrativa.

O prejuizo a competitividade seria fator suficiente para a inexigibilidade de
licitagdo também para esses casos em que hd prestacdo de servigo publico e ndo
somente para as atividades-fim das empresas estatais exploradoras de atividades
econdmicas. E caso em que uma estatal - seja prestadora de servigo publico ou néo -,
ao disputar a preferéncia do usuario, necessita de mecanismos juridicos que garantam
competividade com as empresas privadas do ramo.

Margal Justen Filho, na obra “Comentario a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos”, adota o critério esposado e alega que a diferenciagdo de regimes
juridicos aplicaveis as prestadoras de servigo e as exploradoras de atividades
econdmicas enfrenta dificuldades no presente, eis que apenas as segundas estariam
desobrigadas a licitar em determinadas situa¢des e submetidas ao futuro estatuto do
artigo 173, § 1°, da CF. Sobre assunto, argumenta que

(...) existe entendimento no sentido de que a distingdo entre servi¢o publico
e atividade econdmica ¢é problematica e tende a ser superada. A
ponderagdo ndo ¢ destituida de procedéncia, eis que muitas atividades
econdmicas sdo altamente reguladas e desempenhadas em condi¢des
similares as do servigo publico. Por outro lado, muitas atividades de
servigo publico sdo desempenhadas em regime de competicdo. Isso ndo
autoriza, no entanto, ignorar que a Constitui¢@o diferenciou as duas figuras

e lhes reservou disciplina juridica distinta. Talvez a evolugdo do
ordenamento juridico propicie a superacdo da distingdo entre servigo
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publico e atividade econdmica. No presente, o direito vigente adota essa
diferenciagdo e lhe atribui efeitos relevantes.?!

Resumidamente, infere-se dessa nova concep¢do que “O fator fundamental
ndo serd se a contratacdo se vincula a prestacdo de servigo publico ou a exploracao de
atividade econdmica, mas se esta sujeita a competicao e esta pode ser prejudicada de
modo essencial pela exigéncia de licitacdo” (PEREIRA, 2013, p. 444).

Tecidas essas consideragdes, conclui-se que as empresas estatais que atuam na
exploragdo de atividade econdmica sdo pessoas juridicas de direito privado que
obedecem um regime juridico hibrido, ou seja, quando silente a lei, seguem as normas
de direito privado e, quando expressamente determinado pelo ordenamento juridico,
submetem-se as normas de direito publico.

Nao se pode olvidar que ndo cabe ao Estado explorar atividades econdmicas
quando julgar conveniente ou oportuno. Essa prerrogativa ndo estd no ambito de
discricionariedade administrativa, pois as atividades de exploragdo econdomica estdo
restritas aos casos em que a exploragdo seja necessaria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo.

Ressalta-se ainda que, enquanto ndo editada lei especifica que trate do estatuto
juridico das empresas estatais, nos moldes do artigo 173, § 1°, da CF, essas deverdo se
submeter a Lei n° 8.666/1993, a ndo ser nas hipdteses em que o procedimento
licitatério expresso no citado diploma legal traga prejuizos intransponiveis a atuagdo
no mercado.

Por fim, e de acordo com um pensamento mais contemporaneo sobre o
assunto, menciona-se que o critério de submissdo da estatal a Lei de Licitagdes e
Contratos ndo seria se a empresa explora atividade econdmica ou presta servigo
publico, mas sim se h4d competitividade no ramo que a estatal atua, de forma que as
contratacdes pela empresa ndo poderiam ser prejudicados tdo somente pelo fato de se

tratar de uma estatal prestadora de servigos publicos.

2! JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Revista dos Tribunais, 16* Edigio,
Sao Paulo, 2014, p.33-34.
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CAPITULO 2: O CASO DA PETROBRAS

2.1. A Petrobras e o regime monopolista relacionado a explora¢io do

petroleo

Em 1951, o Presidente Getalio Vargas prop0s a criagao de uma sociedade de
economia mista, com o objetivo de acelerar a exploragdo e o desenvolvimento dos
recursos petroliferos brasileiros. Apds 22 (vinte e dois) meses de discussdo no
Congresso Nacional, foi autorizada a criagdo da Petrdleo Brasileiro S.A. (Petrobras®)
com a promulgacdo da Lei n° 2.004, de 3 de outubro de 1953 (ALMEIDA, 1993, p.
33).

A Petrobras ¢ uma sociedade andnima, tem como acionista majoritario a
Unido™ e ¢ vinculada ao Ministério de Minas e Energia®*. Trabalha nos setores de
exploragdo e producdo, refino, comercializagdo, transporte, petroquimica, distribuicdo
de derivados, gés natural, energia elétrica, gas-quimica e biocombustivel. De 1954 a
1997, a Estatal atuou em atividades relacionadas ao petréleo sob o regime de
monopolio.

A Lei n° 2.004/1953, além de criar a Petrobras, estabeleceu, no artigo 1°, o
monopolio da Unido sobre a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e outros
hidrocarbonetos fluidos e gases raros, a refinagdo do petroleo nacional ou estrangeiro;
o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados de
petroleo produzidos no Pais, e bem como o transporte, por meio de condutos, de
petréleo bruto e seus derivados, assim como de gases raros de qualquer origem. Esse
monopolio, nos termos da lei, seria exercido pela Unido, por meio do Conselho
Nacional do Petroleo (CNP) — 6rgdo de orientacdo e fiscalizacdo -, e por intermédio

da Petrobras e de suas subsididrias, atuantes como 6rgaos de execucao.

2 Observagdo: O acento do acrénimo (Petrobras) foi retirado em meados dos anos 90, com o objetivo de facilitar a entrada da
Estatal no mercado internacional. (MARTINS, 2006, p. 9)

¥ Lein®9.478/1997: Art. 62. A Unidio manter4 o controle acionario da PETROBRAS com a propriedade ¢ posse de, no minimo,
cinqiienta por cento das agdes, mais uma agdo, do capital votante.

* Lei n° 9.478/1997: Art. 61. A Petroleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS ¢ uma sociedade de economia mista vinculada ao
Ministério de Minas e Energia, que tem como objeto a pesquisa, a lavra, a refinago, o processamento, 0 comércio e o transporte
de petroleo proveniente de pogo, de xisto ou de outras rochas, de seus derivados, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos, bem como quaisquer outras atividades correlatas ou afins, conforme definidas em lei.
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A exploragdo do petrdleo e das atividades relacionadas a esse produto sempre
foram objeto de controle pelo Estado, inicialmente por meio do CNP, criado pelo
Decreto-Lei n° 395, de 29 de abril de 1938. O controle Estatal, em seguida, foi
exercido pelo Departamento Nacional de Combustiveis (DNC) — criado pelo Decreto-
Lei n° 99.180/1990 -, e atualmente, as atividades relacionadas ao monopdlio do
petroleo sdo reguladas pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) — criada pela Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997
(MARTINS, 2006, p. 14-15).

O monopolio sobre as atividades de pesquisa e de lavra passaram a constar do
texto constitucional em 1967. E, em 1988, a Constituicdo Cidada, a despeito de
privilegiar a liberdade de inciativa e a livre concorréncia, manteve, na redacdo
original do artigo 177, as atividades relacionadas a explora¢do petrolifera sob o
regime de monopodlio da Unido. Foi com Emendas Constitucionais aprovadas durante
o periodo da Reforma Administrativa, que se verificou a progressiva abertura de
mercado no ramo.

A Emenda Constitucional n° 5, de 15 de agosto 1995, possibilitou a concessao
a empresas privadas da exploracdo de distribui¢do de gas canalizado, o que antes era
apenas permitido se fosse diretamente pelo Estado ou por concessdo a empresa
estatal. ApoOs essa mudanga, varias foram as alteracdes que as sucessivas emendas ao
texto constitucional trouxeram a ordem econdmica do pais.

Destaque-se, dentre elas, a EC n° 9% de 9 de novembro de 1995, que
oportunizou que empresas privadas realizassem atividades relacionadas a exploragdo
do petroleo até entdo monopolizadas pela Unido. Essa Emenda Constitucional
estabeleceu que a lei determinaria as condi¢des de contracdes das empresas que

desenvolveriam as atividades expostas nos incisos [ a V do artigo 177.

» Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

1 - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos;

II - a refinag@o do petroleo nacional ou estrangeiro;

III - a importagao e exportagdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petroleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petroleo produzidos no Pais, bem
assim o transporte, por meio de conduto, de petroleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializagdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e
seus derivados, com exce¢do dos radioisotopos cuja produgdo, comercializagdo e utilizagdo poderdo ser autorizadas sob regime
de permissdo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21 desta Constitui¢do Federal. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 49, de 2006)

§ 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realiza¢do das atividades previstas nos incisos I a IV deste
artigo observadas as condigoes estabelecidas em lei. (Redag@o dada pela Emenda Constitucional n° 9, de 1995)

§ 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 9, de 1995)

I - a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territorio nacional; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 9,
de 1995)

II - as condigdes de contratagdo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 9, de 1995)

III - a estrutura e atribui¢des do 6rgao regulador do monopolio da Unido; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 9, de 1995)

§ 3° A lei dispora sobre o transporte ¢ a utilizagdo de materiais radioativos no territorio nacional. (Renumerado de § 2° para 3°
pela Emenda Constitucional n° 9, de 1995)
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As principais justificativas para tanto, segundo a Exposicdo de Motivos n°
3920, de 16 de fevereiro de 1995, seriam a atragio de capitais privados para
determinadas atividades, a expansdo de investimentos € um projeto econdomico de
desenvolvimento social “compativel com a constru¢do de uma economia mais aberta,
dindmica e competitiva” (BRASIL, 1995, p. 3.247).

Com a mudanga constitucional, o “monopodlio Estatal ja ndo significa a
existéncia de apenas um agente econdmico no mercado; o que se tem ¢ a Unido
Federal como detentora do poder de permitir a atuagdo de empresas estatais e privadas
no mercado, da forma que for disposta por lei federal” (MARTINS, 2006, p.27).

Ainda sobre as decorréncias da EC n° 9/1995, Alexandre Santos Aragdo, em
artigo intitulado “As Concessdes E Autorizagdes Petroliferas e o Poder Normativo da
Agéncia Nacional Do Petroleo”, afirmou que o setor petrolifero foi dos mais atingidos
pela reforma administrativa.

Apo6s décadas de uma tUnica empresa publica atuante no ramo, encontrar
dificuldades pelo ineditismo do modelo adotado em relacdo aos demais paises ndo
poderia ser mais previsivel. Isso porque a Petrobras continuou a existir, porém, com a
Lei que veio regulamentar a relativizagdo do monopolio do petréleo, foi criada uma
agéncia reguladora, com competéncias para assinar contratos de exploragdo e
producdo, bem como para emitir autorizagdes (ARAGAO, 2002, p. 171).

O Brasil passou a apresentar, portanto, um sistema de interveng¢do misto, eis
que o Estado mantém o exercicio da atividade econdmica através da Petrobras e,
simultaneamente, permite a explora¢do de atividades relacionadas a exploracdo do
petréleo a empresas privadas, de modo a incentivar a concorréncia e a
competitividade.

Para implementar as modificacdes geradas pela EC n° 9/1995 e,
consequentemente, possibilitar a empresas privadas o exercicio de atividades ligadas a
exploragdo petrolifera, foi editada a Lei n® 9.478/1997. O diploma passou a dispor
sobre politica energética nacional e atividades relativas ao monopodlio do petroleo,
assim como instituiu o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia
Nacional do Petréleo.

A partir da quebra do monopolio e da busca pelo crescimento da empresa que

comegaria a atuar em concorréncia, a Petrobras atingiu maior autonomia empresarial e

26 Disponivel em http://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/pec/EmendasConstitucionais/EC9/Camara/EC009_cam_ 20021995
ini.pdf. Acesso em 4 de agosto de 2015.
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ampliou seus negdcios. Em 1998, a Estatal posicionava-se como a décima quarta
maior empresa de petréleo do mundo e a sétima maior entre as empresas de capital
aberto®’, segundo a pesquisa sobre a atividade da industria do petréleo divulgada pela
publicacdo Petroleum Intelligence Weekly.

Classificada como a nona maior companhia de energia do mundo, com base
no valor de mercado pela IHS Energy™, costuma figurar em rankings®’ de marcas
brasileiras mais valiosas e receber destaque internacional devido ao desenvolvimento
tecnologico®’. Atualmente, é a lider no setor petrolifero no Brasil e estd presente em

mais 17 (dezessete) paises.’’

2.2. As caracteristicas do procedimento licitatorio da Petrobras

a) Aspectos gerais do Decreto

Como exposto, em aten¢do a alteracdo politica no regime do petrdleo foi
editada a Lei n® 9.478/1997, que veio implementar as medidas trazidas na EC n°
9/1995, e, portanto, regulamentar os §§ 1° e 2° do artigo 177 da Constitui¢do, além de
abranger demais providéncias relacionadas a politica energética brasileira. O diploma
reservou o Capitulo IX, intitulado “A Petrobras”, para tratar sobre questdes
conceituais, abertura do setor ao carater de livre competi¢do’, institui¢do de
subsidiarias e contratacdes. E sobre esse ultimo ponto que serd dedicado o presente
topico.

Por oportuno, note-se que a EC n° 19/1998 — a qual determinou que a lei
estabeleceria o estatuto juridico da empresa exploradora de atividade econdomica
acerca de licitacdo e de contragdo — foi editada exatamente entre a promulgacdo da

Lein® 9.478/1997 e a expedi¢ao do Decreto n® 2.745/1998.

?7 Informagdes disponiveis em: http://exposicao60anos.agenciapetrobras.com.br/de cada-1990.php. Acesso em 13 de agosto de
2015.

2 Informagdes disponiveis em: https://www.ihs.com/info/en/a/energy50/index.html. Acesso em 4 de agosto de 2015.

% Informagdes disponiveis em: http://www.rankingmarcas.com.br. Acesso em 4 de agosto de 2015.

* Informacdes disponiveis em: http://presal.hotsitespetrobras.com.br/tecnologias-pioneiras/#2. Acesso em 4 de agosto de 2015.

3! Informagdes disponiveis em: http://www.petrobras.com.br/pt/quem-somos/perfil/ Acesso em 4 de agosto de 2015.

* Lei n° 9.498/1998. Artigo 61. § 1° As atividades econdmicas referidas neste artigo serdo desenvolvidas pela PETROBRAS em
carater de livre competigdo com outras empresas, em fun¢io das condi¢des de mercado, observados o periodo de transigdo
previsto no Capitulo X e os demais principios e diretrizes desta Lei.
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A necessidade de um regime de licitacdo diferenciado para Petrobras, ou
melhor, “simplificado” — para usar o termo legal -, derivava da particular
circunstancia de abertura de mercado e, por conseguinte, da necessidade de agilidade
para se mostrar competitividade perante as concorrentes. “Na avaliagdo do
constituinte derivado que aprovou a EC n° 19/1998, porém, essa necessidade
generalizou-se para todas as sociedades de economia mista” (BARROSO, 2006, p.
11).

Pois bem, o artigo 67 da Lei n® 9.478/1997 prevé que “Os contratos celebrados
pela PETROBRAS, para aquisicio de bens e servigos, serdo precedidos de
procedimento licitatorio simplificado, a ser definido em decreto do Presidente da
Republica”. O regulamento de contratagdes a que se refere esse artigo foi aprovado
pelo Decreto n° 2.745, de 24 de agosto de 1998.

Como se vé, o dispositivo supramencionado ndo estabeleceu qualquer norma
acerca do procedimento de licitacdo ao qual a Estatal iria se submeter, de forma a
possibilitar ampla margem de atuagdo para o Poder Executivo “regulamentar” a
questdo. Trata-se, inegavelmente, de uma espécie de delegagdo legislativa ao
transferir a inteireza do procedimento licitatorio da Estatal ao Executivo, por meio de
decreto — norma fundamentalmente regulatdria.

Para o que ora importa, este tdpico limitar-se-4 a expor e analisar
caracteristicas do procedimento licitatério em questdo. A partir de uma investigagao
geral do Decreto n° 2.745/1998, percebe-se que o ato ndo ¢ muito inovador quando
comparado com a Lei n°® 8.666/1993.

Para ilustrar alguns dos empréstimos da Lei n° 8.666/1993, chama-se atencao
as modalidades licitatorias trazidas pelo Decreto. Nesse aspecto, o Decreto n°
2.745/1998 nao trouxe inovacdes quando comparado com a Lei de Licitagdes e
Contratos, foram mantidas no item 3.1 as modalidades apresentadas no artigo 22 da
Lei de Licitagcdes e Contratos: concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e
leildo.

Segundo o item 1.2 do Decreto em comento, certamente inspirado no artigo 3°
da Lei n® 8.666/1993, a licitagdo tem por objetivo selecionar a proposta mais
vantajosa para a realizacdo da obra, do servico ou do fornecimento pretendido pela
Estatal. Os principios tipicos da Administragdo Publica, como a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade, a igualdade, a vinculag@o ao instrumento

convocatorio e ao julgamento da proposta deverdo ser obedecidos.
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Exige-se, no item seguinte, a aprovagdo do projeto basico para a licitacdo de
obra ou de servico, o qual deverd trazer defini¢des acerca das caracteristicas, das
referéncias, bem como dos demais elementos necessdrios para a realizagdo do
trabalho. As compras somente poderdo ser feitas se especificados os objetos e
indicados os recursos financeiros necessarios ao pagamento (item 1.4).

No entanto, as compras segundo o Decreto n° 2.745/1993 deverdo seguir
como balizadores: o principio da padronizagdo, condi¢des de aquisicdo e pagamento
semelhantes as do setor privado e defini¢des das unidades e quantidades calculadas

em fun¢do de provaveis consumo e utilizagao.

b) A revogacio da licitacio, a recusa da adjudicacio e o cancelamento ou

a suspensao do registro cadastral

Ao averiguar o disposto no item 1.7, verifica-se que a Estatal teria o direito
de, antes da assinatura do contrato, revogar a licitagdo ou recusar a adjudicacdo a
firma que, em contrato anterior, tenha revelado algum tipo de incapacidade, a critério
exclusivo da Petrobras e sem a exigéncia de motivagdo por parte da Estatal. Frise-se
que, desse “direito potestativo” nenhum dos participantes tera direito a reclamagao ou
a indenizagdo de qualquer tipo, de acordo com a previsdo do Decreto.

Indubitavelmente, a norma em aprego viola a um sé tempo os principios da
ampla defesa e do contraditorio — consagrados no artigo 5°, LV, da CF. Nas palavras
do Procurador do Estado do Rio de Janeiro Villela Souto: “ndo se nega a possibilidade
de revogacao da licitagdo. O que se destaca ¢ a motivacdo da decisdo e a garantia aos
interessados do direito a ampla e prévia defesa, bem como ao contraditério” (SOUTO,
2010, p. 790).

\ . R 34
No que tange a necessidade de motivacdo “clara e congruente”

- elemento
imprescindivel & Administragdo Publica em casos em que ha decisdo em processos
administrativos de selecdes publicas, consoante expde o artigo 50 da Lei n° 9.784, de

29.01.1999 -, cumpre fazer um paralelo com o artigo 49> da Lei n°® 8.666/1993.

 Decreto n°® 2.745/1998. Item 1.7: O ato de convocagdo da licitagdo contera, sempre, disposigdo assegurando 8 PETROBRAS o
direito de, antes da assinatura do contrato correspondente, revogar a licitagdo, ou, ainda, recusar a adjudicagdo a firma que, em
contratagdo anterior, tenha revelado incapacidade técnica, administrativa ou financeira, a critério exclusivo da PETROBRAS,
sem que disso decorra, para os participantes, direito a reclamagdo ou indenizagao de qualquer espécie.

* Artigo 50, caput, Lei n® 9.784/1999

5 Art. 49. A autoridade competente para a aprovagio do procedimento somente poderad revogar a licitagio por razdes de
interesse publico decorrente de fato superveniente devidamente comprovado, pertinente e suficiente para justificar tal conduta,
devendo anula-la por ilegalidade, de oficio ou por provocagdo de terceiros, mediante parecer escrito ¢ devidamente
fundamentado.
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O dispositivo mencionado da Lei de Licitagdes e Contratos condiciona o
exercicio da discricionariedade da Administragdo a existéncia de motivagdo que
exponha “fato superveniente devidamente comprovado, pertinente e suficiente para
anular tal conduta”, no teor da lei. Além disso, o §3° do artigo assegura o
contraditorio e a ampla defesa, em casos que desfeito o processo licitatério. O decreto,

ao contrario,

(...) menciona critérios exclusivos da Petrobras que, sem a devida
motivagdo, podem acarretar a pratica de arbitrariedade e vulneragdo ao
proprio principio da impessoalidade, na medida em que se autoriza o
afastamento de empresas em razdo de incapacidade demonstrada em
contratagdes anteriores por critérios que sio pouco claros.

Frise-se que, a despeito de o item 1.7 assegurar a possibilidade de a Petrobras
revogar a licitacdo ou, ainda, recursar a adjudicacdo em firma, “sem que disso
decorra, para os participantes, direito a reclamacdo ou indenizagdo de qualquer
espécie”’, no ambito da Administracdo Publica, essa conduta ¢ condenada.

A partir da leitura do artigo 49 da Lei n°® 8.666/1993, percebe-se que ndo ha
impedimento para que se proceda a indenizagdo capaz de suprir os gastos que o
particular teve na legitima esperanga de contratar com a Administracdo Publica nos
casos em que revogado o certame. A opinido é partilhada pela jurisprudéncia’’ e pela
doutrina, em geral. Nesse sentido, vale conferir o entendimento de Celso Antdnio

Bandeira de Mello:

151. Entendemos que, com ou sem previsdo legal, o licitante vencedor cuja
proposta haja sido satisfatoria tera, no caso de revogacdo licita, direito a
ser indenizado pelas despesas em que incorreu para disputar o certame.
Com efeito, se a Administragdo exige seriedade dos concorrentes e firmeza
em suas propostas, ndo pode, depois, mesmo socorrida por razdes de
interesse publico, deixar de atuar com seriedade e honrar a firmeza da
convocagdo que fez, ignorando os gatos em que incorreu aquele que
venceu o certame apresentado oferta satisfatoria.

Se a revogacdo for ilicitamente efetuada e, por qualquer razdo, ndo mais
existirem meios de assegurar a efetivagdo do contrato, aquele que teria
direito a ele fara jus a uma indenizag@o que acoberte, ja agora, ndo apenas
as despesas que efetuou para disputar o certame, mas também o que perdeu
¢ deixou de ganhar em decorréncia do ato ilicito que lhe frustrou os
proveitos que auferiria com o contrato.®

§ 1° A anulagdo do procedimento licitatorio por motivo de ilegalidade ndo gera obrigagdo de indenizar, ressalvado o disposto no

paragrafo unico do art. 59 desta Lei.

§ 2° A nulidade do procedimento licitatorio induz a do contrato, ressalvado o disposto no paragrafo tnico do art. 59 desta Lei.

§ 3° No caso de desfazimento do processo licitatorio, fica assegurado o contraditério e a ampla defesa.

3§6 4° O disposto neste artigo e seus paragrafos aplica-se aos atos do procedimento de dispensa e de inexigibilidade de licitaggo.
Op. cit. p. 791

%7 Nesse sentido: STJ, MC 11.055/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 16.05.2006, DJ 08.06.2006.

* Op. Cit. p. 622
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Fica claro, do exposto, que o item 1.7 vai de encontro a todas essas
orientagdes que tém como objetivo prestigiar a seguranga juridica, a ampla defesa e o
contraditdrio, ao ndo garantir a motivagdo necessaria por parte da Estatal quando da
prolacdo de decisdo no procedimento licitatorio e sequer o direito de defesa do
licitante.

De fato, a ampla defesa e o contraditorio ndo sdo principios privilegiados pelo
Decreto n° 2.745/1998. Outra violagdo a essas diretrizes é encontrada nos itens 4.9°" e
491" que autorizam o cancelamento ou a suspensdo da inscrigio no registro
cadastral da Petrobras mediante decisdo de “qualquer Diretor, ou pela Diretoria da
Petrobras”.

E evidente que tal restrigio prejudica o acesso as contratagdes a serem
realizadas no ambito da Petrobras, ndo ¢ por menos essas limitacdes demandariam a
observag¢ao dos principios insculpidos no artigo 5°, LV, da CF.

Neste ponto, interessa também dar relevo ao principio da impessoalidade. A
Petrobras, como sociedade de economia mista cujas agdes sdo majoritariamente
controladas pela Unido, deve-se atentar a esse principio na medida em que manuseia o
patriménio publico.

O conteudo do Decreto, ao possibilitar que qualquer Diretor ou que a Diretoria
da Estatal cancelem ou suspendam a inscrigdo, impacta significativamente nos
parceiros privados da Estatal, o que pode acabar por negligenciar o interesse publico,
eis que entidades privadas que oferecam condicdes mais vantajosas para a

Administragdo sdo facilmente afastadas dos procedimentos licitatorios.
¢) A modalidade convite
Matéria de reconhecida polémica no Decreto diz respeito a modalidade

licitatéria “Convite”. Isso porque ndo ha obrigatoriedade para que o convite seja

publicado. Além disso, diferentemente da Lei n° 8.666/1993*', o Decreto n°

* Decreto n° 2.745/1998. 4.9 A suspensio da inscrigdo sera feita pela unidade encarregada do Cadastro, por iniciativa propria ou
mediante provocagdo de qualquer unidade da PETROBRAS. O cancelamento da inscrigio serd determinado por qualquer
Diretor, ou pela Diretoria da PETROBRAS no caso da letra " b " do subitem anterior, com base em justificativa da unidade
administrativa interessada.

“ Decreto n° 2.745/1998. 4.9.1 O ato de suspensdo, ou de cancelamento, que serd comunicado, por escrito, pela unidade
encarregada do Cadastro, fixara o prazo de vigéncia e as condigdes que deverdo ser atendidas pela firma, para restabelecimento
da inscrigdo.

' Lei n® 8.666/1993. Artigo 22. § 3° Convite é a modalidade de licitagio entre interessados do ramo pertinente ao seu objeto,
cadastrados ou nio, escolhidos e convidados em numero minimo de 3 (trés) pela unidade administrativa, a qual afixara, em local
apropriado, copia do instrumento convocatorio e o estendera aos demais cadastrados na correspondente especialidade que
manifestarem seu interesse com antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentagdo das propostas.
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2.745/1998, no item 3.1.3*, elimina a obrigatoriedade de extensdo do convite aos
demais cadastrados que manifestem interesse em participar da licitagdo com
antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentacdo das propostas. Tal fato
exclui a possibilidade de determinada pessoa fisica ou juridica, pertencente ao ramo e
interessada em participar do certame, contratar com a Petrobras nessa situagdo, o que
afronta os principios da impessoalidade e da isonomia.

E, como isso ja ndo fosse o suficiente para possibilitar esquemas de fraudes
licitatérias, deve-se atentar ao fato de que tal modalidade, assim como as demais
expressas no Decreto, ndo impde limites de valores.

A escolha das modalidades, cabe esclarecer, ¢ orientada pelos critérios
apresentados no item 3.3%, dentre eles: participagio ampla dos detentores da
capacitagdo, especialidade ou conhecimento pretendidos; satisfagdo dos prazos ou
caracteristicas especiais da contratacdo; garantia e seguranca dos bens e servigos a
serem oferecidos. Em outras palavras, as modalidades licitatérias a serem utilizadas
sdo definidas de acordo com critérios que muitas vezes fogem a objetividade.

Na auséncia de critérios objetivos e de referéncias de valores, a Petrobras faz
uso indiscriminado do convite e ¢ praticamente autorizada a convidar a participar do
certame quem quiser. Inegavel ¢ a violagdo aos principios da livre concorréncia e da
impessoalidade.

Para ilustrar a situagdo descrita, vale conferir o caso do Recurso Especial n°
772.505/RJ*, de relatoria do Ministro Herman Benjamin. A Agdo Ordinaria n°
2003.01.090576-0, que deu origem a esse REsp, foi ajuizada pela LM Tratamento de
Residuos Ltda. contra a Petrobras. Em linhas gerais, a lide consistia no fato de que a
Estatal promoveu licitagdo na modalidade convite para a contratacdo de servigos de

coleta e selecdo de tratamento de residuos derivados de atividade de exploragdo de

* Decreto n°® 2.745/1998. 3.1.3. CONVITE - ¢ a modalidade de licitagdo entre pessoas fisicas ou juridicas, do ramo pertinente ao
objeto, em niimero minimo de trés, inscritas ou ndo no registro cadastral de licitantes da PETROBRAS.

* Decreto n° 2.745/1998. Item 3.3: Para a escolha da modalidade de licitagdo serdo levados em conta, dentre outros, os seguintes
fatores:

a) necessidade de atingimento do segmento industrial, comercial ou de negdcios correspondente a obra, servigo ou fornecimento
a ser contratado;

b) participagdo ampla dos detentores da capacitagdo, especialidade ou conhecimento pretendidos;

¢) satisfacdo dos prazos ou caracteristicas especiais da contratagio;

d) garantia e seguranga dos bens e servigos a serem oferecidos;

e) velocidade de decisdo, eficiéncia e presteza da operagao industrial, comercial ou de negécios pretendida;

f) peculiaridades da atividade e do mercado de petroleo;

g) busca de padrdes internacionais de qualidade e produtividade e aumento da eficiéncia;

h) desempenho, qualidade e confiabilidade exigidos para os materiais e equipamentos;

i) conhecimento do mercado fornecedor de materiais e equipamentos especificos da industria de petroleo, permanentemente
qualificados por mecanismos que verifiquem e certifiquem suas instalagdes, procedimentos e sistemas de qualidade, quando
exigiveis.

* STJ, REsp 772.505/RJ, Relator Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 03.09.2009, DJe
15.12.2009
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petréleo. Esse servigo, segundo os autos, demandam conhecimento de alta tecnologia
e exigem elevada remuneragdo para a contratacgao.

O valor do contrato para a execugdo da atividade licitada era de RS$
37.077.547,64 (trinta e sete milhdes setenta e sete mil e quinhentos e quarenta e sete
mil reais e sessenta e quatro centavos) e a modalidade licitatéria escolhida pela
Estatal, frise-se, foi convite. A Autora, entre outros pedidos, requereu, em sede de
antecipacdo de tutela, fosse suspenso o procedimento licitatdrio realizado, uma vez
que ele violaria os principios da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
igualdade. A medida de urgéncia foi deferida pelo juizo de 1° grau e, em seguida,
mantida pelo Tribunal, que analisou o agravo de instrumento interposto pela
Petrobras.

Em sede de mérito, o Superior Tribunal de Justica, entendeu que ndo seria
possivel examinar as alegadas irregularidades no procedimento licitatério quanto a
modalidade convite, nem quanto a questdo de publicidade. Neste ponto, portanto, foi
mantida a decisdo exarada pelo Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro.

O caso foi exposto com o objetivo de realizar uma comparagdo com o convite
do Decreto e o da Lei n° 8.666/1993. Para que a modalidade convite seja utilizada de
acordo com a Lei n° 8.666/1993, as obras e os servicos de engenharia ndo poderdo
exceder o valor de R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais) ¢ as compras ¢ 0s
servigos nao abrangidos pelos de engenharia deverdo ser de no maximo R$ 80.000,00
(oitenta mil reais), consoante informa o artigo 23, I, “a” e II, “a”. Por mais que os
referenciais de valores das modalidades licitatorias possam estar desatualizados, vez
que foram alterados em 1998, eles expressam critérios de escolha objetivos.

O convite prevé que a entidade a licitar escolha no minimo 3 (trés) potenciais
interessados em participar do certame. A faculdade de escolha, por si so, pode
oferecer riscos a moralidade e a isonomia, e a eleicdo de determinados licitantes e a
exclusdo de outros, de acordo com critérios meramente subjetivos, poderia
caracterizar desvio de finalidade (JUSTEN FILHO, 2014, p. 353). Ocorre que, no
caso do Decreto n°® 2.745/1998 o cendrio ¢ ainda agravado pelo uso indiscriminado da
modalidade.

Por mais que o procedimento licitatorio da Petrobras utilize as normas desse
ato e ndo os valores da Lei de Licitacdes e Contratagdes, o Decreto também traz

principios constantes da Lei n°® 8666/1993 e esta adstrito aos principios tipicos da
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Administragdo Publica do artigo 37, da CF, que provavelmente afastariam a escolha

do convite para contratagdes em montantes tao altos.

d) A firma, o produtor ou o representante comercial exclusivo

No mais, o item 2.3.2%, que traz o conceito de firma, produtor ou
representante comercial exclusivo pode gerar ambiguidade na interpretagcdo. Segundo
o item, produtor, firma ou representante comercial exclusivo ¢ o Unico a explorar a
atividade no local da contratacdo ou territorio nacional, ou, ainda, o Unico que esteja
registrado no cadastro de licitantes da Petrobras.

Da leitura dessa parte final do item, depreende-se que um representante
comercial exclusivo ndo necessariamente seria o Unico a exercer a atividade no
local/territorio nacional, mas poderia ser aquele que, mesmo atuando em concorréncia
na atividade, € o Gnico que obteve seu cadastro junto ao registro da Petrobras.

A redagio, inegavelmente, pode ser dada uma interpretagdo duvidosa capaz de
violar principios como o da isonomia e o da impessoalidade. Nao poderia ser
diferente, uma vez que a qualidade de exclusividade afasta a exigibilidade de
licitagdo, como atesta o item 2.3, “a”*® do Decreto. Por essa razio ¢ necessario que
averigue se o fornecedor ou o representante exerce de fato a atividade com
exclusividade, isto ¢, ndo basta que seja o unico cadastrado nos registro da Petrobras.

A inexigibilidade de licitacdo apenas pode ocorrer em hipoteses em que ndo ha
viabilidade fatica ou juridica de competicdo, de modo a sempre privilegiar a diretriz
contida no artigo 37, inciso XXI, da CF, bem como os demais principios que
decorrem da busca pelo procedimento licitatério competitivo e igualitirio. A
importancia de investigar a factual exclusividade do representante, fornecedor ou
produtor ¢ tanta que o Tribunal de Contas da Unido sumulou, em 2010, o
entendimento de que

Nas contratagdes em que o objeto s6 possa ser fornecido por produtor,

empresa ou representante comercial exclusivo, ¢ dever do agente publico,
responsavel pela contratacdo, a adog@o das providéncias necessarias para

* Decreto n°® 2.745/1998. Item 2.3.2. Considera-se como produtor, firma ou representante comercial exclusivo, aquele que seja o
unico a explorar, legalmente, a atividade no local da contratagdo, ou no territorio nacional, ou o Unico inscrito no registro
cadastral de licitantes da PETROBRAS, conforme envolva a operagao custo estimado nos limites de convite, concorréncia ou
tomada de precos.

* E inexigivel a licitagio, quando houver inviabilidade fatica ou juridica de competigdo, em especial:

a) para a compra de materiais, equipamentos ou géneros que possam ser fornecidos por produtor, empresa ou representante
comercial exclusivo, vedada a preferéncia de marca;
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confirmar a veracidade da documentagdo comprobatdria da condigdo de
st 47
exclusividade.

Portanto, ¢ de competéncia do gestor verificar a alegada exclusividade da
empresa que se declare como a tnica fornecedora/produtora de determinado servigo
ou bem. Quando isso ocorre, restaria afastada a licitacdo, porquanto inexistentes
concorrentes no ramo. A contratagdo, assim, seria realizada de forma direta.

Desta feita, invidvel definir como representante exclusivo aquele uUnico
inscrito no registro de licitantes da Petrobras, se ndo houver apurada pesquisa que

comprove a exclusividade.

e) A regéncia das contratacdes pelo direito privado

Ao seguir para o item 7.1.1 verifica-se que os contratos da Estatal serdo
regidos por “normas de direito privado e pelo principio da autonomia da vontade,
ressalvados os casos especiais, obedecerdo a minutas padronizadas, elaboradas com a
orientagdo do 6rgao juridico e aprovadas pela Diretoria”.

Essa disposicdo, aparentemente, seria justamente o que a Petrobras buscaria ao
seguir um Decreto proprio que a afastasse da Lei n° 8.666/1993, uma vez que a Estatal
se sujeita “ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos

48
7", atua em mercado

direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios
de livre concorréncia e ndo pode gozar de privilégios fiscais ndo extensiveis as
empresas privadas.
Ocorre que, o Decreto prevé cldusulas que sdo tipicas da relagdo vertical que
muitas vezes a Administracdo trava com a entidade privada a fim de alcangar o
interesse publico. Trata-se de clausulas que ndo sdo tipicas de uma relagdo contratual
celebrada entre particulares, porquanto um estd em patamar distinto do outro, com
direito a prerrogativas asseguradas somente ao Poder Publico.
O ja citado Autor Marcos Juruena Villela Souto anuncia essa auséncia de
horizontalidade nos contratos da Petrobras da seguinte forma:
(...) o proprio decreto prevé uma série de prerrogativas incompativeis com
a horizontalidade de uma relagdo tipicamente privada, conferindo a

Petrobras a possibilidade de utilizar clausulas exorbitantes tipicas de um
contrato administrativo, e ndo de um contrato regido pelo Direito Privado.

4 Stmula n® 255/TCU
* Artigo 173, § 1°, 11, da CF.
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E o que se vé, por exemplo, dos itens 7.3 e 7.3.1 do decreto, que preveem a
possibilidade da aplicagdo ao contratado, chegando a autorizar a rescisdo
do contrato, em modelo que muito se aproxima das disposi¢des da Lei n°
8.666/93.

Em sendo a Petrobras uma sociedade de economia mista que integra a
Administragdo Publica federal indireta, é natural que se sujeite a algumas
derrogagdes do regime de direito publico, como, por exemplo, o dever de
licitar, de realizar concurso publico e de ser fiscalizada em suas contas. *’

Os itens mencionados dizem respeito aos motivos para rescisdo do contrato
(7.3.1)* ¢ a possibilidade de aplicagio de sangdes - sem prejuizo de rescisdo,
consequéncias contratuais e legais - quando da inexecucao total ou parcial do contrato
(7.3)’". Particularmente, discorda-se do Autor sobre a afirmagdo de que a clausula
7.3.1 demonstraria uma relagdo de supremacia da Estatal com o contratado, afinal,
instrumentos celebrados entre particulares geralmente trazem as situagdes capazes de
romper essa relacdo. A questdo em pauta ndo ¢ a leitura solitaria do item em comento,
mas sim, a interpretacdo da clausula com o item 7.3.

As sangdes trazidas no item 7.3 sdo objeto de critica pelo Autor em razio de
muito se assemelharem aquelas expostas no artigo 87°>da Lei n° 8.666/1993. As
diferencas, basicamente, consistem na garantia de prévia defesa do contrato pela Lei
de Licitacdes e Contratos e que essa, além de poder declarar a inidoneidade do
contrato, abrange todo o ambito da Administragdo Publica; enquanto que o Decreto n°
2.745/1998 restringe as sancgdes as contratagdes com a Petrobras, como era de se

esperar.

¥ Op. Cit. p. 793

" Os contratos regidos por este Regulamento poderdo ser alterados, mediante acordo entre as partes, principalmente nos
seguintes casos:

a) quando houver modifica¢do do projeto ou das especificagdes, para melhor adequagao técnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a alteragdo do valor contratual, em decorréncia de acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu objeto,
observado, quanto aos acréscimos, o limite de vinte e cinco por cento do valor atualizado do contrato;

¢) quando conveniente a substitui¢do de garantia de cumprimento das obrigagdes contratuais;

d) quando necessaria a modificagdo do regime ou modo de realizagdo do contrato, em face de verificagdo técnica da
inaplicabilidade dos termos contratuais originarios;

e) quando seja comprovadamente necessaria a modificagdo da forma de pagamento, por imposi¢do de circunstincias
supervenientes, respeitado o valor do contrato.

*! A inexecugdo total ou parcial do contrato poder4 ensejar a sua rescisdo, com as consequéncias contratuais e as previstas em lei,
além da aplicagdo ao contratado das seguintes sangdes:

a) adverténcia;

b) multa, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato;

¢) suspensio temporaria de participagdo em licitagio e impedimento de contratar com a PETROBRAS, por prazo ndo superior a
dois anos;

d) proibigdo de participar de licitagio na PETROBRAS, enquanto perdurarem os motivos determinantes da punigdo ou até que
seja promovida a reabilitagdo, perante a propria autoridade que aplicou a pena.

52 Art. 87. Pela inexecucio total ou parcial do contrato a Administragdo podera, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado
as seguintes sangdes:

1 - adverténcia;

II - multa, na forma prevista no instrumento convocatdrio ou no contrato;

111 - suspensao temporaria de participagdo em licitagdo e impedimento de contratar com a Administragdo, por prazo nao superior
a 2 (dois) anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo Publica enquanto perdurarem os motivos
determinantes da punigdo ou até que seja promovida a reabilitagdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que
sera concedida sempre que o contratado ressarcir a Administragdo pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sangio
aplicada com base no inciso anterior.
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As sangdes expostas no bojo do artigo 87, Lei n® 8.666/1993, classificadas
como penalidades administrativas, configuram uma aproximac¢do ao regime juridico
penal, de acordo com Margal Justen Filho (JUSTEN FILHO, 2014, p. 1138). Assim
como a Lei de Licitagdes e Contratos, o item 7.3 contemplou um rol de sangdes sem
definir com clareza as hipdteses de aplicagdo de cada uma.

Observa-se, primeiramente, que a falta de especificagdo acerca de qual
situacdo exatamente ensejara a adogdo de qual medida, acaba por tornar indcuas essas
providéncias. Isso porque ndo se mostra compativel com o texto constitucional
remeter & discricionariedade administrativa a escolha das infra¢des e das medidas que
serdo eleitas para puni-las.

Essa falha de redagdo em ambos atos normativos, em verdade ndo ¢ a unica
razdo da critica. O que acontece também ¢ que a possibilidade de a Administragdo
Publica aplicar as sangdes do artigo 87, Lei n°® 8.666/1993, advém das prerrogativas
especiais que o regime juridico de contratos administrativos detém, descritas no artigo
58, As prerrogativas se justificam na medida em que as finalidades buscadas pela
atividade administrativa ndo poderiam ser satisfatoriamente atingidas se houvesse
aplicacdo do regime juridico de direito privado (JUSTEN FILHO, 2014, p. 962).

No que tange a aplicacdo de sangdes, o Autor aduz que, ao contrario do que se
verifica nos contratos privados, a Administragdo Publica pode impor sancdes pelo
inadimplemento — total ou parcial — do contrato, em atencdo a caracteristica de
autoexecutoriedade dos contratos administrativos. Ora, dessa assertiva pode-se inferir
que o Decreto n°® 2.745/1998 contém contrariedade ao afirmar que os contratos da
Petrobras serdo regidos por normas de direito privado e, a0 mesmo tempo, prever a
possibilidade de aplicacdo de sangdes tipicas da seara dos contratos administrativos.

Ressalva-se, porém, que dentre as prerrogativas tipicas dos contratos
administrativos, incluem-se aquelas de alteracdo unilateral pela Administracdo a fim
de melhor atender ao interesse publico, tais como as clausulas exorbitantes

apresentadas no artigo 65 da Lei de Licitagdes e Contratos.

3 Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere & Administragdo, em relagio a eles, a
prerrogativa de:

I - modificé-los, unilateralmente, para melhor adequagdo as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do
contratado;

II - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso I do art. 79 desta Lei;

III - fiscalizar-lhes a execugdo;

IV - aplicar sangdes motivadas pela inexecugao total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens moveis, imoveis, pessoal e servigos vinculados ao objeto do
contrato, na hipotese da necessidade de acautelar apuragdo administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como na
hipotese de rescisdo do contrato administrativo.
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Sobre esse ponto, o Decreto n® 2.745/1998 nao exibe a possibilidade de a
Estatal, unilateralmente, alterar as clausulas contratuais. Pelo contrario, h4d expressa
disposicdo (item 7.2°*) no sentido de que os contratos poderio ser alterados mediante
o acordo entre as partes em situagdes especificas. Essa previsdo atende ao item 7.1.1
do Decreto, que estabelece a obediéncia as normas de direito privado nas contratagdes

da Petrobras.

f) A auséncia de controle de aceitabilidade dos precos global e unitario

Merece destaque o fato de o Decreto n° 2.745/1998 ndo estabelecer
mecanismos de controle de aceitabilidade dos precos global e unitario. Ao fazer um
paralelo com o artigo 7°, §2°°°, II, da Lei n° 8.666/1993 comprova-se que a Lei de
Licitagcdes e Contratos fixa condicionantes obrigatdrios e sucessivos para a abertura
de licitacdes de obras e servicos, tais como: projeto basico aprovado e disponivel para
os concorrentes e or¢amento detalhado em planilhas com os custos unitarios e
previsdo de recursos unitarios capazes de garantir o pagamento das obrigagoes.

A importancia dessas condicionantes ¢ enorme para uma contratacdo bem
planejada e principalmente bem sucedida, consoante enfatiza Margal Justen Filho nas

palavras seguintes:

Proibe-se a aplicacdo de recursos publicos ou empreendimentos com
dimensdes ndo estimadas ou estimadas em perspectivas irreais,
inexequiveis, onerosas ou nido isonomias, ndo podera ser desencadeado um
empreendimento sem serem cumpridas todas as exigéncias prévias. Nem
sequer poderd iniciar-se a licitagdo sem o cumprimento de tais requisitos,
que se inserem na fase interna da atividade administrativa.

(...) A auséncia de planejamento adequado ¢ a principal causa de
problemas no relacionamento contratual. Mais grave ainda € o risco de

* Os contratos regidos por este Regulamento poderio ser alterados, mediante acordo entre as partes, principalmente nos
seguintes casos:

a) quando houver modificagdo do projeto ou das especificagdes, para melhor adequagao técnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a alteragdo do valor contratual, em decorréncia de acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu objeto,
observado, quanto aos acréscimos, o limite de vinte e cinco por cento do valor atualizado do contrato;

¢) quando conveniente a substituicdo de garantia de cumprimento das obrigagdes contratuais;

d) quando necessaria a modificagdo do regime ou modo de realizagdo do contrato, em face de verificagdo técnica da
inaplicabilidade dos termos contratuais originarios;

e) quando seja comprovadamente necessaria a modificagdo da forma de pagamento, por imposi¢do de circunstincias
supervenientes, respeitado o valor do contrato.

> Art. 7° As licitagdes para a execucdo de obras e para a prestagdo de servigos obedecerdo ao disposto neste artigo e, em
particular, a seguinte seqiiéncia:

(...)

§ 2° As obras e os servigos somente poderdo ser licitados quando:

I - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos interessados em participar do
processo licitatorio;

II - existir orgamento detalhado em planilhas que expressem a composi¢ao de todos os seus custos unitarios;

IIT - houver previsdo de recursos orgamentarios que assegurem o pagamento das obrigagdes decorrentes de obras ou servigos a
serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com o respectivo cronograma;

IV - 0 produto dela esperado estiver contemplado nas metas estabelecidas no Plano Plurianual de que trata o art. 165 da
Constitui¢ao Federal, quando for o caso.
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planejamento intencionalmente equivocada visando promover beneficios
. f . 56
indevidos em prol de apaniguados.

A condi¢do expressa no inciso II trata da exigéncia de planilhas que
identifiquem os itens e as estimativas de despesas necessarias a execucao do objeto.
Menciona-se que a elaboragdo de planilhas com os quantitativos, precos unitarios e
precos globais também encontra respaldo no artigo 40, §2° do diploma legal em
apreco. A identificagdo dos precos de mercado ¢ imprescindivel para a elaboragdo
correta das planilhas.

A estimativa de custos ¢ essencial na busca de um procedimento licitatério que
atenda o interesse publico em todas suas formas, a fim de se garantir seriedade do
planejamento administrativo. Com isso, possibilita-se que a Administracdo determine
a existéncia dos recursos orgamentarios necessarios a execu¢do do objeto, a
modalidade mais adequada para a realizacdo, bem como o prazo que sera necessario
para que se execute o objeto.

Além disso, como destacou o Ministro Benjamin Zymler no Acérdao n°
98/2010°7, “a auséncia de planilhas or¢amentarias detalhando a composi¢io do prego
final do objeto, bem como seus custos unitarios (...) acarreta a impossibilidade dos
licitantes terem nocao da dimensdo do servico licitado para avaliar se poderdo ou ndo
participar do certame”.

Em outras palavras, o orgcamento para execugao a ser apresentado permite que
os licitantes estimem os custos e formulem com mais precisdo suas propostas, o que
estd em consonancia com o principio da eficiéncia administrativa e, inclusive, da
economicidade nas licitagoes.

A competicdo entre os particulares conduz a reducdo do valor a ser
desembolsado pela Administragdo e essa assertiva decorre do fato que os licitantes
dispdem de condic¢des de executar o objeto com um custo inferior ao considerado na
planilha da Administragdo. Dai a importancia da seriedade na elaboragdo da planilha,
que necessariamente devera trazes dados concretos e objetivos.

Planilhas com valores acima do mercado induzem os licitantes a considerarem
que a Administracdo ndo esta ciente das condi¢des a execucao do objeto, de forma a
possibilitar que o participante do certame tire vantagem desse desconhecimento. Por

outro lado, a planilha que contém valores reduzidos desestimula a participagdao de

56 ;
Op. Cit. p. 178
T TCU, Acérdio n® 98/2013, Relator Ministro BENJAMIN ZYMLER, Plendrio, sessdo de 30.01.2013.
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licitantes, o que prejudica a competicdo e, por consequéncia, prejudica o Poder
Publico, que ndo terd a chance de contratar participantes efetivamente competitivos
que apresentem bons precos e que atendam as exigéncias de qualidade e de técnica.

O Tribunal de Contas entende como indispensavel a elaboracdo de planilhas
que contenham todos os custos unitdrios da contratacdo de forma detalhada. Esse,
inclusive, ¢ o tema da Sumula n°® 258 da Corte, que assim dispoe:

As composi¢des de custos unitarios ¢ o detalhamento de encargos sociais ¢
do BDI integram o or¢camento que compde o projeto basico da obra ou
servigo de engenharia, devem constar dos anexos do edital de licitagdo e

das propostas das licitantes e ndo podem ser indicados mediante uso da
expressdo ‘verba’ ou de unidades genéricas.

Nao sdo necessarios maiores esforcos para compreender a necessidade de
elaboracdo de uma planilha de custos para o interesse publico, de modo a permitir a
compatibilidade entre os pregos propostos pelos licitantes e os precos oferecidos no
mercado.

No caso concreto da Petrobras, a exigéncia de “orgamento detalhado em
planilhas que expressem a composicao de todos os seus custos unitarios” de maneira
alguma frustra o desempenho em ambiente concorrencial. Até porque uma avaliagdo
orcamentdria realizada com seriedade ¢ recomendavel a qualquer contratagdo no
ambito de privado, e com muito mais razdo em uma Estatal, que deve atender aos
principios tipicos da Administragdo Publica.

E essencial que seja dada transparéncia na composi¢do de custos nas
contragdes, sob pena de a licitagdo, a um s6 tempo ferir o interesse publico, a

eficiéncia, a economicidade, a impessoalidade, a isonomia e a moralidade.

g) A negociaciao com o vencedor da licitacdo

. .. ~ . 58

Por fim, no que se refere ao julgamento das licitagdes, o item 6.23°" merece
destaque. No citado item, o Decreto prescreve que a Petrobras poderd negociar
melhores condi¢des de contratacdo com firma vencedora ou, sucessivamente, com 0s

demais licitantes.

*¥ Decreto n° 2.745/1998. Item 6.23. Qualquer que seja o tipo ou modalidade da licitagdo, podera a Comissdo, uma vez definido o
resultado do julgamento, negociar com a firma vencedora ou, sucessivamente, com as demais licitantes, segundo a ordem de
classificagio, melhores ¢ mais vantajosas condigdes para a PETROBRAS. A negociagio sera feita, sempre, por escrito e as novas
condigoes dela resultantes passardo a integrar a proposta e o contrato subseqiiente.
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Nao h4 duvidas de que, principalmente em um ambiente concorrencial, a
negociacdo em busca de melhores condi¢des de contratagdo ¢ desejavel. Ocorre que o
Decreto n® 2.745/1998 nao expde qualquer procedimento a ser seguido para essa
transacdo. A auséncia de transparéncia leva a crer que a negociagdo serd realizada a
partir de uma analise casuistica ou a depender do licitante.

Assim, mais uma vez, pode-se afirmar que a inexisténcia de rito estabelecido
viola a impessoalidade, a isonomia e o julgamento objetivo da proposta, principios
estampados ndo apenas na Lei n° 8.666/1993, como também no préprio Decreto n°
2.745/1998.

Pelo exposto, algumas conclusdes podem ser tracadas. Sdo varias as
inspiragdes que o Decreto n® 2.745/1998 toma da Lei n° 8.666/1993. Assim, a
agilidade perante o mercado, que seria o fundamento principal para o afastamento da
Lei de Licitagdes e Contratos, parece ter sido prejudicada em varios procedimentos.

Outra questdo que merece destaque ¢ a mitigagdo de varios principios
constitucionais em diversos dispositivos do Decreto, tais como a impessoalidade, o
contraditorio, a ampla defesa e a isonomia. Trata-se de diretrizes aplicaveis a qualquer
procedimento seletivo, independentemente da natureza juridica da entidade que o
realiza, que sdo gravemente e reiteradamente violadas nesse rito simplificado.

Assim, brevemente analisadas algumas disposi¢cdes do Decreto que aprova e
regulamenta o procedimento licitatorio simplificado da Petrobras, vale investigar os
entendimentos do Tribunal de Contas da Unido e do Supremo Tribunal Federal sobre

a adoc¢do desse rito especifico.

CAPITULO 3: . O ARTIGO 67 DA LEI N° 9.478/1997 E O DECRETO
N° 2.745/1998 NO MUNDO JURIDICO E NO CONTEXTO DO MERCADO DE
LIVRE CONCORRENCIA

3.1. A evolucio na analise do Decreto pelo Tribunal de Contas da Uniao

Antes de adentrar propriamente no entendimento que o TCU profere acerca do

juizo de constitucionalidade do artigo legal que autorizou a aprovagdo do
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procedimento licitatorio da Petrobras por um decreto, cumpre justificar brevemente a
atuagdo do Tribunal no caso.

A fungdo primordial dos tribunais de contas ¢ fiscalizatéria, que se efetiva
mediante a realizacdo de inspecdes e de auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial; fiscalizagdo das contas nacionais das
empresas de cujo capital social a Unido participe; e da aplicacdo de recursos
repassados pela Unido aos Entes da Federagdo; assim como mediante convénio,
acordo, ajuste ou instrumentos congéneres ¢ apuracdo de denuncias e representacdes
sobre ilegalidades (CASTARDO, 2007, p. 4-5).

Em consonancia com o entendimento de Carlos Pinto Coelho MOTTA (2004,
p. 591), afirma-se que o TCU ndo mais se restringe ao controle de legalidade
meramente formal, como o de prazos e de despesas precedidas de licitagdo. A atuagdo
dessa Corte abrange o controle das despesas, que devem ser realizadas em
conformidade com os preceitos constitucionais, com as diretrizes de todo o
ordenamento e de todo o planejamento da Administragdo Direta e Indireta, isto &,
envolve o controle de toda a gestdo patrimonial.

Portanto, a fiscalizacdao de atos que envolvam receitas ou despesas publicas ¢
uma complexa teia de providéncias a serem tomadas pelo TCU na busca da
efetividade e da eficiéncia do controle (HAIKAL, 2013, p. 447).

A Constituigio Federal estabelece no artigo 70, pardgrafo unico”, a
obrigatoriedade de prestacdo de contas por qualquer pessoa fisica ou juridica, seja
publica ou seja privada, “que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria”.

A fiscalizagdo dos atos praticados pela Administragio Publica Direta e
Indireta “sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder”. O dever ético de prestar contas do
dinheiro publico a todas as entidades que se encontrem na condi¢do descrita no
pardgrafo Unico do artigo 70, da CF ¢, portanto, uma imposi¢do constitucional

inafastavel.

*® Constituicio Federal: Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentéria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pblica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de
natureza pecuniaria.
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O controle externo, portanto, compreende 2 (duas) facetas: o controle politico
— realizado pelas Casas Legislativas -, e o controle técnico — que conta com o auxilio
do TCU em atividades de fiscalizagdo contabil, financeira e or¢amentéaria (ZYMLER,
2015, p. 166).

A competéncia do TCU para julgar as contas instituidas e mantidas pelo Poder
Publico dos administradores, bem como dos demais responsaveis por valores
publicos, emana do artigo 71, 11°°, da CF. E, embora a Corte de Contas nio detenha o
poder para anular ou sustar contratos administrativos, preceitua o artigo 71, IX, da
CF, a possibilidade de determinar a autoridade administrativa que promova a anulagdo
do contrato e, se necessario, da licitacdo que o originou. Assim, em nivel institucional,
¢ tarefa do TCU aplicar penalidades aos responsdveis por por ilegalidades ou
irregularidades em atos de gestdo (ZYMLER, 2015, p. 171).

Em nivel infraconstitucional, vale trazer o artigo 113°' da Lei n® 8.666/1993.
Esse dispositivo assegura o controle pelo Tribunal de Contas competente das despesas
decorrentes dos contratos e dos demais instrumentos regidos pela Lei de Licitagdes e
Contratos. O § 1° do dispositivo mencionado garante a possibilidade de qualquer
licitante, contratado, pessoa fisica ou pessoa juridica representar junto ao TC contra
irregularidades na aplicacdo da Lei de Licitagcdes e Contratos. Segundo expde Carlos

Pinto Coelho Motta, esse paragrafo equivale a

(...) um dos pontos de apoio de uma concepgdo abrangente de controle e
fiscalizagdo dos institutos da licitagio e do contrato, vistos como
instrumentos de melhoria do gasto publico. Essa concepgdo adquire, hoje,
maior alcance ético perante a sociedade (...)*

Revela-se evidente, portanto, o poder-dever que detém o Tribunal de Contas
na analise da legalidade, da regularidade e da legitimidade de contratos firmados entre
entes da Administracdo Publica, inclusive entidades privadas como as sociedades de

economia mista. Em suma, nas palavras do Ministro Ewald Pinheiro®, o Tribunal de

% Constituigdo Federal: Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete:

()

II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e
indireta, incluidas as fundag¢des e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

¢! Lei n° 8.666/1993: Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta Lei serd
feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislagdo pertinente, ficando os 6rgdos interessados da Administragdo
responsaveis pela demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e execugdo, nos termos da Constitui¢do e sem prejuizo
do sistema de controle interno nela previsto.

2 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Efic4cia nas licitagdes e contratos. 12* edi¢do, Belo Horizonte: Del Rey, 2011, p. 871

 TCU, Ministro Ewald Pinheiro, DOU 28.2.1985
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Contas “¢ o guardido maximo da moralidade administrativa e da probidade e do bom
e regular emprego daqueles recursos”.

Essas prerrogativas dos Tribunais de Contas ndo sdo capazes de gerar maiores
polémicas para o que sera examinado. O que ocorre € que, tradicionalmente,
reconhecia-se a competéncia do TCU para apreciar a constitucionalidade das leis e
dos atos do Poder Publico, nos termos da Stmula n® 347%* do STF. Esse entendimento
foi aprovado em dezembro de 1963, em um contexto bem distinto do atual.

No ambito do Tribunal de Contas da Unido, a jurisprudéncia ¢ firme na
afirmagdo de sua competéncia para declarar a inconstitucionalidade, em concreto, das
leis e dos atos administrativos no exercicio de suas atribuigdes, em atencdo ao
entendimento sumulado pelo STF. Também ¢ ressaltada a ndo vinculagdo do TCU as
decisdes judiciais incidentais em razdo da independéncia de jurisdicdo do Tribunal,
vigente no ordenamento juridico brasileiro (VIDIGAL, 2010, p. 29).

Por oportuno, cabe conferir os seguintes sumarios, referentes aos Processos
TC 008.815/2000-3 ¢ TC 016.176/2000-5, que tratam especificamente sobre a

questao:

PROCESSUAL. EMBARGOS DE DECLARACAO CONTRA
ACORDAO ADOTADO EM PEDIDO DE REEXAME EM FACE DO
ACORDAO PROFERIDO EM PROCESSO DE LEVANTAMENTO DE
AUDITORIA. DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE.
COMPETENCIA DO TCU. OMISSAO NAO CONFIGURADA.
REJEICAO.

1. Embora o TCU ndo possua competéncia para declarar, em abstrato, a
inconstitucionalidade de atos normativos, pode declara-la na apreciagéo,
em concreto, de atos normativos ¢ demais atos do poder publico.

2. Nido se verificando a omissdo apontada, rejeitam-se os embargos
declaratorios.

RELATORIO DE AUDITORIA. INCONSTITUCIONALIDADE DO
DECRETO N° 2.745/1998, QUE APROVOU O REGULAMENTO DE
LICITAC()ES DA PETROBRAS, E DO ARTIGO 67 DA LEI N°
9.478/1997. DETERMINACAO PARA A OBSERVANCIA DA LEI N°
8.666/1993. PEDIDO DE REEXAME. CONHECIMENTO. NAO-
PROVIMENTO.

I. O TCU possui competéncia para declarar, em concreto, a
inconstitucionalidade de atos normativos e demais atos do poder publico.
2. A Petrobras esta sujeita, até o advento da lei a que se refere o art. 173, §
1°, inciso I da Constitui¢do Federal, a Lei n° 8.666/1993, em face da
inconstitucionalidade do Decreto n°® 2.745/1998.

O novo texto constitucional em 1988 trouxe enormes mudangas ao sistema de

controle de constitucionalidade, com énfase na ampla legitimacdo conferida aos

% Stmula n° 347: O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribui¢des, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos
do Poder Publico.
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sujeitos que podem suscitar o controle abstrato, nos moldes do artigo 103°° da CF. Em
razao da alteracdo do cendrio em que aprovada a Sumula n°® 347, os Ministros do STF
tém reavaliado a sua subsisténcia, apesar de, at¢ o0 momento, nao ter havido a expressa
revogagdo da Simula em questao.

Em decisdo monocratica proferida no bojo do Mandado de Seguranca n°
27.837/DF®, o Ministro Gilmar Mendes relaciona as mudangas oriundas da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 com a incompatibilidade do

entendimento sumulado ora debatido. Vale conferir excerto sobre a tematica;:

Assim, a declarag@o de inconstitucionalidade, pelo Tribunal de Contas da
Unido, do art. 67 da Lei n°® 9.478/97, e do Decreto n° 2.745/98, obrigando
a Petrobras, conseqiientemente, a cumprir as exigéncias da Lei n°
8.666/93, parece estar em confronto com normas constitucionais,
mormente as que traduzem o principio da legalidade, as que delimitam as
competéncias do TCU (art. 71), assim como aquelas que conformam o
regime de exploracdo da atividade econémica do petroleo (art. 177). Néo
me impressiona o teor da Sumula n°® 347 desta Corte, segundo o qual 'o
Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico’. A referida regra
sumular foi aprovada na Sessdo Plenaria de 13.12.1963, num contexto
constitucional totalmente diferente do atual.

Até o advento da Emenda Constitucional n° 16, de 1965, que introduziu
em nosso sistema o controle abstrato de normas, admitia- se como legitima
a recusa, por parte de Orgdos ndo-jurisdicionais, a aplicacdo da lei
considerada inconstitucional. No entanto, ¢ preciso levar em conta que o
texto constitucional de 1988 introduziu uma mudanga radical no nosso
sistema de controle de constitucionalidade. Em escritos doutrinarios, tenho
enfatizado que a ampla legitimacdo conferida ao controle abstrato, com a
inevitavel possibilidade de se submeter qualquer questdo constitucional ao
Supremo Tribunal Federal, operou uma mudanga substancial no modelo de
controle de constitucionalidade até entdo vigente no Brasil.

Parece quase intuitivo que, ao ampliar, de forma significativa, o circulo de
entes e orgdos legitimados a provocar o Supremo Tribunal Federal, no
processo de controle abstrato de normas, acabou o constituinte por
restringir, de maneira radical, a amplitude do controle difuso de
constitucionalidade. A amplitude do direito de propositura faz com que até
mesmo pleitos tipicamente individuais sejam submetidos ao Supremo
Tribunal Federal mediante ag¢do direta de inconstitucionalidade. Assim, o
processo de controle abstrato de normas cumpre entre nés uma dupla
fun¢do: atua tanto como instrumento de defesa da ordem objetiva, quanto
como instrumento de defesa de posigdes subjetivas. Assim, a propria
evoluc¢do do sistema de controle de constitucionalidade no Brasil,

5 Art. 103. Podem propor a agéo direta de inconstitucionalidade e a agéio declaratéria de constitucionalidade: (Redagio dada pela
Emenda Constitucional n°® 45, de 2004)

I - o Presidente da Republica;

II - a Mesa do Senado Federal;

III - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional
n° 45, de 2004)

V o Governador de Estado ou do Distrito Federal; (Redag¢ao dada pela Emenda Constitucional n°® 45, de 2004)

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representagdo no Congresso Nacional;

IX - confederagdo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

% STF, MS n° 27837 MC, Presidente Ministro GILMAR MENDES, julgado em 19.01.2009, publicado em DJe-024 05.02.2009
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verificada desde entdo, estd a demonstrar a necessidade de se reavaliar a
subsisténcia da Stimula 347 em face da ordem constitucional instaurada
com a Constitui¢dao de 1988. (...)

Igualmente, para o doutrinador Margal Justen Filho, a competéncia de o
Tribunal de Contas pronunciar a inconstitucionalidade de atos normativos estaria
superada. A justificativa seria a de que, em um Estado Democratico, os atos emanados
pelo Poder Publico presumem-se validos e perfeitos. A analise de constitucionalidade
realizada por outro ambito além do Poder Judiciario ofereceria perigo & manuten¢do
da seguranca juridica e poderia romper com a for¢a vinculante do Direito (JUSTEN
FILHO, 2014, p. 1.217).

Ultrapassada ou ndo a Siimula n°® 347, ndo ¢ objeto deste trabalho esmiucar
essa controvérsia. O que se visa a examinar €, primeiramente, a analise do Tribunal de
Contas da Unido acerca do Decreto que aprova o procedimento licitatorio
simplificado da Petrobras.

O Plenario desse Tribunal, em maio de 2002, registrou que o Decreto n°
2745/1998 seria uma norma valida, vez que ndo atestada sua inconstitucionalidade até
entdo. Além disso, assinalou que ndo caberia ao administrador afasta-la quando da
realizacdo de contratagdes no ambito da Estatal. O Ministro Adylson Motta declarou
nesses termos o seu posicionamento:

4.8.Apesar do convencimento firmado no sentido da ilegalidade do
Regulamento do Procedimento Licitatéorio Simplificado para a
PETROBRAS, aprovado pelo Decreto no 2.745/98, essa norma ¢ valida e
vigente, ndo tendo sido, at¢ o momento, afastada a sua aplicagdo nem
decretado qualquer vicio quanto a sua legalidade ou constitucionalidade.
Nessas condi¢des, ndo ¢ dada liberdade ao administrador da Empresa para

ndo cumprir o estatuido no Regulamento Simplificado. No caso em aprego,
houve obediéncia estrita a0 que nele esta consagrado.

O caso em que foi proferida essa decisdo tinha como interessada a Camara
Brasileira da Industria da Constru¢do (CBIC) contra procedimento licitatorio da
Petrobras. Segundo a CBIC, o certame impugnado conteria uma série de falhas

legais®.

7 TCU, Decisdo n° 469/2002, Relator Ministro, ADYLSON MOTTA, Plenario, sessdo de 8.2.2002.

5 Os defeitos consistiriam basicamente em: i) violagio ao principio da publicidade, uma vez que o aviso de licitagio foi realizado
apenas em jornal de circulagdo nacional sem grande penetragdo no Estado em que executada a obra, e o artigo 21, III, da Lei n°
8.666/1993 exige a publicago, entre outros, de avisos contendo os resumos dos editais das tomadas de pregos, no minimo uma
vez, com antecedéncia, em jornal diario de grande circulagdo no Estado e também, se houver, em jornal de circulagdo no
Municipio ou na regido onde sera realizada a obra; ii) escolha inadequada da modalidade de licitagdo tomada de pregos, pois o
valor estimado dos servigos era de R$ 40.000.000,00 (quarenta milhdes de reais) e por essa razdo deveria ser licitada na
modalidade concorréncia; iii) afronta aos principios da impessoalidade e da isonomia, porquanto as limitagdes exigidas para
qualificagdo técnica e econdmica seriam superiores as permitidas pela Lei, e iv) limitagdo ao carater competitivo do certame,
especialmente quanto ao impedimento de que terceiros ndo cadastrados na Petrobras possam retirar o edital e participar do
certame.
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Ademais, a CBIC alegou que a edi¢do de um regulamento simplificado mais
adequado aos contextos das empresas estatais ndo poderia ser traduzida como uma
autorizacdo para o descumprimento da Lei n® 8.666/1993. Em resposta, a Petrobras
esclarece que a lisura e a regularidade do certame estariam ancoradas exclusivamente
na legalidade e legitimidade do Decreto n® 2.745/1998.

Quando da andlise dessa representacdo pelo Tribunal, ressalvou-se que a
discussdo sobre a legalidade do Decreto ndo seria aprofundada por haver outro
processo sobre a matéria (TC n°® 016.176/2000-5), que ainda ndo tinha sido julgado de
maneira definitiva.

O TCn° 016.176/2000-5 a que o Ministro Adylson Motta fez referéncia, ao ser
julgado, deu origem & Decisdo n° 663/2002%°, de relatoria do Ministro Ubiratan
Aguiar, decisdo essa que passou a servir como paradigma para o Corte de Contas
quando se punha em questdo a possibilidade de a Petrobras se utilizar ou ndo do
procedimento licitatorio simplificado para efetuar suas contratagdes e licitagdes.

O processo em tela tratava de uma auditoria que tinha por objetivo “analisar os
procedimentos licitatorios da entidade e seus contratos, especialmente apos o advento
do Decreto n® 2.745/1998, bem como verificar a homepage Contas Publicas”.

Em julgamento, apresentou-se digressao sobre o regime juridico das empresas
estatais no que tange ao procedimento licitatorio, de forma a perpassar pelas Emendas
Constitucionais n® 9/1995 e n° 19/1998 para tratar de assuntos relativos a quebra do
monopolio do petréleo e a disposigdo sobre o estatuto juridico das empresas estatais.

Frisou-se que a EC n° 9/1995 ndo promoveu qualquer alteragdo na redacdo do
artigo 22, XXVII da CF, de maneira que permanece intacta a competéncia da Unido
para legislar sobre normas gerais de licitagdo, em todas as modalidades, nas searas da
Administragdo Publica Direta e Indireta. Do mesmo modo, informou-se que
consoante a EC n° 19/1998, as normas de licitagdo e contratagdo para as empresas
publicas e as sociedades de economia mista serdo estabelecidas por lei especifica. Isto
¢, mesmo apOs essa alteragcdo constitucional, persiste como prerrogativa da Unido
legislar sobre a matéria em comento.

A partir desse retrospecto, constatou-se que as empresas estatais submetem-se
as regras da Lei de Licitagdes e Contratos e, apenas com o advento do futuro estatuto

juridico previsto no § 1° do artigo 173, da CF, ¢ que a Lei n°® 8.666/1993 serd afastada.

% TCU, Acordio n° 663/2002, Relator Ministro Ubiratan Aguiar, Plenario, Sessao de 19.06.2002.
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Salientou-se que a empresa estatal jamais tem a mesma liberdade da empresa
privada em razdo de 3 (trés) principais caracteristicas de que as estatais: 1) pertencem
ao Estado e, por forca da indisponibilidade e da preponderancia do interesse publico,
estdo obrigadas a seguir certas diretrizes como o dever de licitar; ii) devem prestar
contas a sociedade brasileira, em atencdo ao exercicio de sua funcdo social e pelo
dever de dar conhecimento de suas a¢des ao seu proprietario; e iii) seguem certas
restricdes impostas pelo Poder Publico quando da efetivagdo de contratacdes por
lidarem com dinheiro publico.

Ponderou-se, ainda, que o interesse publico estd acima dos interesses da
propria empresa estatal. A supremacia do interesse publico e a sua indisponibilidade
sdo icones inafastdveis na atuacdo do administrador e devem permear todos os
procedimentos a serem adotados quando se lida com verbas publicas. Nesse contexto,
chamou-se a atenc¢do ao fato de que a Reforma Administrativa ndo imp0s a renincia
ao controle das empresas estatais e a necessidade de seus administradores observarem
os principios da Administragcdo Publica.

Além disso, defendeu-se que a aplicacao da Lei n® 8.666/1993 nao inviabiliza
o bom gerenciamento das empresas estatais que exploram atividades econdmicas. Isso
porque, a eficiéncia e a economicidade ndo estdo dissociadas da Lei de Licitacdes e
Contratos. Pelo contrario, a ela estdo intimamente ligadas na medida em que se busca
a proposta mais vantajosa para a Administracgao.

Em seguida, discorre-se sobre a fun¢do legiferante - propria do Poder
Legislativo - para concluir que, a partir da leitura do texto constitucional, deve-se
entender que a Lei n° 9.478/1997 ndo pode ser utilizada como um instrumento de
delegacao de competéncias constitucionalmente definidas.

A edicdo do Decreto n° 2.745/1998 invadiu a competéncia do Legislativo,
imiscuiu-se em seara alheia as suas possibilidades normativas e estabeleceu regras
para situacdes que ja sdo regidas por lei pré-existente. Assim, por estar em desacordo
com a Lei n°® 8.666/1993, o Decreto n° 2.745/1998 ¢ materialmente ilegal.

Como conclusdo da exposicao, reforcou-se a urgente necessidade de edigcdo da
lei prevista no § 1° do artigo 173 da CF e que, mesmo na sua auséncia, ndo cabe ao
Presidente da Republica usurpar sua competéncia e suprir o vacuo legislativo.
Ademais, constatou-se que as regras do Decreto n°® 2.745/1998 deveriam estar
expressas em lei ordinaria por exigéncia constitucional, e que, em razdo de os ditames

de licitacdo se encontrarem dispostos na Lei n® 8.666/1993, a qual o regulamento
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simplificado ndo obedece, todos os procedimentos administrativos baseados no
Decreto n°® 2.745/1998 sdo irregulares.

Nao fosse a manifesta ilegalidade do ato regulamentar suficiente, o Decreto
viola ainda preceitos constitucionais no que diz respeito aos principios da igualdade,
da isonomia e da impessoalidade. Mas, em razdo de os administradores terem agido
de boa-fé, por se pautarem em norma exarada pelo Poder Executivo quando da
realizacdo de contratacdes na Petrobras, ndo hd como responsabiliza-los pelo uso do
Decreto até entdo.

Do exposto e em consonancia com a Sumula n°® 347 do STF, consignou-se que
a Corte deveria firmar o entendimento de que sdo inconstitucionais o artigo 67 da Lei
n°® 9.478/1997 e o Decreto n°® 2.745/1998, de modo a afastar sua aplicacdo e dar
ciéncia a Petrobras de que todos os atos praticados com fundamento nesses
dispositivos serdo considerados irregulares e implicardo responsabilizagdo pessoal dos
agentes que lhes deram causa.

A ressalva, como ja discorrido no presente trabalho, refere-se as atividades-
fim da empresa. Isto €, afastamento do Decreto ndo impde que todas as contratacdes
sejam realizadas com base na Lei n° 8.666/1993, uma vez que héd peculiaridades
inerentes as sociedades de economia mista que conduzem a necessidade de solucdes
ndo contempladas pela Lei de Licitagdes e Contratos. Para ilustrar essa possibilidade,
menciona-se o Acorddo n® 121/19987°, oportunidade em que se julgou legitima a
contratacdo direta em atividades-fim, especificamente na Petrobras.

Pelos motivos resumidamente elencados, o Tribunal Pleno, com fulcro no
artigo 71, IV da Constituicao Federal, combinado com o artigo 43 da Lei Organica do
TCU — Lei n°® 8.443 de 16 de julho de 1992 — determinou que a Petrobras observasse
os ditames da Lei n® 8.666/1993 até a edicdo do estatuto a que se refere o § 1° do
artigo 173 da CF, nos termos da decisdo a seguir transcrita em parte:

8.1. determinar a Petrobras que se abstenha de aplicar as suas licitagdes e
contratos administrativos o Decreto no 2.745/98 e o artigo 67 da Lei no

9.478/97, em razdo de sua inconstitucionalidade, ¢ observe os ditames da
Lei no 8.666/93 ¢ o seu anterior regulamento proprio, até a edigdo da lei de

" TCU, Acérddo n° 121/1998 Plenario, Ministro Relator Iram Saraiva, julgado em 26.08.1998.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria, ante as razdes expostas pelo Relator, e
com fundamento nos arts. 32, Paragrafo tnico; 48 ¢ Paragrafo inico; ambos da Lei n°® 8.443/92, c/c os arts. 228 ¢ 233 do RITCU,
em:

() ,

8.3 - dar nova redagdo a Decisdo n°o 414/94-TCU-Plenario, para excluir a obrigatoriedade de a PETROBRAS Distribuidora -
BR, realizar processo licitatorio para as contratagdes de transportes que sejam atividade-fim da empresa, como a de transporte de
produtos, permanecendo esta obrigatoriedade para as atividades-meio;
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que trata o § lo do artigo 173 da Constitui¢do Federal, na redagdo dada
pela Emenda Constitucional 19/98;

8.2. aceitar como legitimos os procedimentos praticados, no ambito da
Petrobras, com arrimo nas referidas normas, ante a presuncéo de legalidade
entdo operante;

8.3. dar ciéncia a Petrobras do entendimento consignado no item 8.1 retro,
alertando-a de que os atos doravante praticados com base nos referidos
dispositivos serdo considerados como irregulares por esta Corte e
implicardo na responsabilizagdo pessoal dos agentes que lhes derem causa,
devendo a entidade valer-se, na realizagdo de suas licitagcdes e celebragdo
de seus contratos, das prescri¢des contidas na Lei no 8.666/93; (...)

Contra essa decisdo, a Petrobras interpds recurso administrativo — Pedido de
Reexame - com efeito suspensivo, nos moldes dos artigos 33 ¢ 48 da Lei n°
8.443/1992, a fim de obter a nulidade do julgado condenatdrio. O pedido foi julgado
no Acérdio n® 560/2010"", pelo Plenario da Corte de Contas.

Em sintese, a Recorrente alegou que o TCU, ao afastar a aplicagdo do artigo
67 da Lei n° 9.478/1997 e do Decreto n° 2.745/1998, teria invadido a competéncia
privativa do STF por exercer o controle concentrado de constitucionalidade. Foi
sustentado também que o Decreto ndo poderia ser submetido ao controle de
constitucionalidade pois seria norma destituida de abstragdo, generalidade e
impessoalidade.

Em sede de mérito, a Estatal aduziu que o tratamento como entidade da
Administragdo no que se refere a submissdo do procedimento licitatorio seria
prejudicial a sua subsisténcia. Em seguida, informou que a Lei n® 8.666/1993 nao teria
regéncia sobre a Petrobras, pois sua aplicacdo uniforme a todos os ambitos da
administracdo seria incompativel ap6s a edigdo da EC n® 19/1998.

Por fim, com intuito de comparar o cendrio vivenciado pela Estatal a uma
situacdo andloga, a Recorrente invocou julgados do STF nos quais esse Tribunal teria
consagrado a possibilidade de as agéncias reguladoras afastarem a incidéncia da Lei
de Licitacdes e Contratos em razao de aplicabilidade de procedimento simplificado
proprio aprovado por decreto.

Primeiramente, acerca desse paralelo, algumas consideragdes devem ser feitas.
Em 20 de agosto de 1998, o Plendrio do STF, em sede de cautelar, julgou a Ag¢do
Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.668-5/DF, que tinha por objetivo impugnar uma

série de dispositivos da Lei Geral de Telecomunicagdes - Lei n° 9.472, de 16.7.1997.

" TCU, Acérddo n° 560/2010, Ministro Relator Augusto Nardes, Plenério, julgado em 24.03.2010.
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Para o que ora importa, na acdo em apreco intentou-se suspender a eficacia de
determinados artigos que tratam especificamente de licitagdo e contratagdes, pois
seriam contrarios ao artigo 22, XXVII, da CF.

Na decisdo, deferiu-se o pedido dos Autores’” para suspender, até deliberago
final, as expressdes “simplificado” e “nos termos por ela regulados” do artigo 119 —
que estabelece que “A permissdo serd precedida de procedimento licitatdrio
simplificado, instaurado pela Agéncia, nos termos por ela regulados, ressalvados os
casos de inexigibilidade previstos no art. 91, observado o disposto no art. 92, desta
Lei”.

O pleito dos Autores foi deferido em parte para dar interpreta¢ao do artigo 22,
1", conforme a Constitui¢do, o qual determina ser de competéncia do Conselho
Diretor da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL) “aprovar normas
proprias de licitagdes e contratacdo”. Assim, entendeu a Suprema Corte que a
competéncia do Conselho Diretor deve ficar submetida as normas gerais da Lei de
Licitagdes e Contratos.

Acerca do artigo 59, o STF consignou a necessidade de interpretar que
contratagdes previstas nesse dispositivo serdo regidas pela Lei n® 8.666/1993, de
forma a observarem o processo licitatorio. O pedido foi parcialmente deferido para
que o artigo 59 fosse interpretado conforme a Constituicdo, sem que houvesse
redugdo textual.

No que se refere ao artigo 89 da Lei n°® 9.472/1997 — que determina que “A
licitagdo serd disciplinada pela Agéncia, observados os principios constitucionais, as
disposi¢des desta Lei e, especialmente: (...)” — a redacdo foi mantida na integra. Da
leitura do dispositivo, verifica-se que sua intencao ¢, em verdade, declarar que havera
um poder regulamentador que ndo podera desobedecer a Constituicdo e a legislacgao.
Assim, o dispositivo ¢ permeado de um conteudo basico, afinal, nenhum regulamento

de lei pode violar a lei e a Constituicdo (MATINS, 2003, p. 94).

™ ADI n° 1.668/DF foi proposta pelo Partido Comunista do Brasil - PC do B, pelo Partido dos Trabalhadores - PT, pelo Partido
Democratico Trabalhista - PDT e pelo Partido Socialista Brasileiro - PSB

7 Sobre a redagdo do artigo 22, II, o Ministro Relator Marco Aurélio afirmou que: “A competéncia ora atribuida ao Conselho
Diretor ndo ha de resultar no afastamento das normas gerais e especificas de licitagdo previstas nas lei de regéncia. Deve ficar
restrita ao atendimento de peculiaridades inerentes aos servigos, sem prejuizo, portanto, do sistema de licitagdo, como existente
na ordem juridica em vigor”.

™ Art. 59. A Agéncia podera utilizar, mediante contrato, técnicos ou empresas especializadas, inclusive consultores
independentes e auditores externos, para executar atividades de sua competéncia, vedada a contratagdo para as atividades de
fiscalizagdo, salvo para as correspondentes atividades de apoio.
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No mais, indeferiu-se o pedido dos Autores de suspensao cautelar de eficacia

do artigo 210" do diploma em tela. Isso porque, consoante comunica o Informativo n°
g p porq

1197¢ do STF:

Considerou-se que o dispositivo impugnado ndo afasta a exigéncia de
licitagdo, mas apenas estabelece para os servigos de telecomunicagdes um
procedimento licitatorio especifico, previsto na propria Lei 9.472/97, tendo
em conta a natureza destes servicos.

Verifica-se que a Suprema Corte ndo cogitou a possibilidade de essa entidade
da Administracdo Indireta se afastar de uma Lei de Licitagdes e Contratos quando de
suas contratacdes. E o mais relevante para o que ora importa ¢ que o STF entendeu
como invidvel que o texto legal previsse a possibilidade de que a ANATEL, em
alguma forma de contratagdo, tivesse um regime licitatorio “simplificado” “nos
termos por ela regulados”.

Ademais, a redacdo do artigo 210 remete “As concessOes, permissdes e
autorizacdes de servico de telecomunicacdes e de uso de radiofrequéncia” a Lei, e,
quanto a esse diploma, o STF expressamente determinou que fosse dada interpretagao
aos artigos 22, II, e 59 conforme a Constitui¢do “com o objetivo de fixar a exegese
segundo a qual a contratacdo hd de reger-se pela Lei n° 8.666/1993, ou seja,
considerando-se, como regra a ser observada, o processo licitatorio (...)”.

Consoante se depreende dos dispositivos mencionados, a Lei n® 9.472/1997
reservou maior espago para a tematica licitacdo quando comparada com a Lei n°
9.478/1997. Inclusive, constata-se da leitura do artigo 55 remissdo ao procedimento
licitatorio da Lei n® 8.666/1993 para as contratagdes de obras e servigos de
engenharia’’. Diante disso, pode-se afirmar, inclusive, que o paralelo trazido pela
Estatal iria contra a defesa de constitucionalidade do seu Decreto.

Ressalta-se, todavia, que as legislagdes em tela sdo bem distintas quanto a
tematica de licitacdo. E, por todas essas razdes, o Ministro Augusto Nardes deixou
claro que o julgamento da citada acdo direta de inconstitucionalidade ndo serve como
paradigma para essa situacgao totalmente diversa do artigo 67 da Lei n® 9.478/1997.

Exposto esse cendrio, deve-se retornar a apreciacdo do recurso interposto pela

Petrobras contra a Decisdo n° 663/2002, na qual o TCU declarou inconstitucional o

> Art. 210. As concessdes, permissdes e autorizagdes de servico de telecomunicagdes ¢ de uso de radiofreqiiéncia e as
respectivas licitagdes regem-se exclusivamente por esta Lei, a elas ndo se aplicando as Leis n° 8.666, de 21 de junho de 1993, n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, n° 9.074, de 7 de julho de 1995, e suas alteragdes

" Informativo do STF, datado de 17 a 21 de agosto de 1998. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativol19.htm . Acesso em 1° de setembro de 2015.

"7 Item 65, TCU, Acérdio n® 560/2010, Ministro Relator Augusto Nardes, Plenario, julgado em 24.03.2010.
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artigo 67 da Lei n® 9.478/1997 e o Decreto n°® 2.745/1998. O Pedido de Reexame teve
relatoria do Ministro Augusto Nardes que, em seu voto, refutou todos os argumentos
da Estatal e a ele negou provimento.

Preliminarmente, afirmou-se que a questdo constitucional afigura-se como
antecedente 16gico e necessario para que os auditores do TCU possam examinar os
procedimentos licitatorios da Petrobras. Além disso, elucidou-se que a Decisdo n°
663/2000 ¢ aplicavel somente a Estatal, ou seja, ndo produz efeito erga omnes —
caracteristico do controle concentrado — e sequer gerou efeito retroativo, por esse
motivo, estar-se-ia diante de controle difuso.

Sobre a alegada impossibilidade de andlise de constitucionalidade do Decreto
n® 2.745/1998, esclareceu-se que, diante da inconstitucionalidade do artigo 67 da Lei
n°® 9.478/1998, o regulamento, naturalmente, padeceria de idéntica incompatibilidade
com o texto constitucional.

No que se refere ao mérito recursal, restou claro no voto que a norma contida
no artigo 173, § 1°, III, da CF, possui eficacia limitada e, inexistente o estatuto
juridico previsto no dispositivo, ndo seria possivel afastar a incidéncia da Unica lei que
tratou do tema de licitacdes e que permanece aplicdvel a Administracdo Direta e a
Indireta. Reiterou-se que a EC n° 19/1998 nao retirou da Unido a competéncia para
legislar sobre licitagdes e contratos, em todas as modalidades, inclusive para as
sociedades de economia mista. Portanto, em atencdo ao artigo 37, XXI, da CF, todos
os entes da Administragdo devem seguir os preceitos da Lei n® 8.666/1993.

Arguiu-se, também, que o artigo 67 da Lei n° 9.478/1967 prescreveu
permissdo incompativel com o ordenamento constitucional ao possibilitar que um
decreto produzisse inovagdes na ordem juridica. Finalmente, defendeu-se que os
julgados da Suprema Corte referentes a Lei Geral dos Servigos de Telecomunicagdes
ndo servem de paradigma ao caso em tela uma vez que a tal Lei, ¢ consideravelmente
mais ampla que a Lei do Petroleo.

E repisado, ao final do julgamento, que a jurisprudéncia da Corte de Contas
sedimentou o entendimento de ser “inconstitucional o Decreto n® 2.745/1998 e o art.

67 da Lei n° 9.478/1997, sendo, pois, obrigatdria a observancia da Lei das Licitagdes
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N ~ . 78
como norte para os negocios da Petrobras que envolvam a contratagdo de terceiros" .

Por essas motivacdes, a Petrobras teve seu Pedido de Reexame desprovido.

Outra questdo que merece relevo nesse ponto € o Parecer n® AC-15, de 21 de
maio de 2003, exarado pela Advocacia-Geral da Unido (AGU). O documento
discorreu, entre outras questdes, acerca da constitucionalidade do Decreto que aprova
o procedimento simplificado da Petrobras.

Na ocasido, a AGU sustentou ndo ser da competéncia da Corte de Contas —
que ndo exerce funcdes legislativas e judiciais - o controle de constitucionalidade de
leis e decretos. A consequéncia dessa premissa seria a de que “a manifestacdo quanto
a inconstitucionalidade representa um posicionamento, mas nao uma decisdo”. Assim,
defendeu-se estar “em pleno vigor a lei e o decreto de que aqui se trata e, em relagdo a
eles — vigentes — nenhuma ilegalidade foi apontada como tendo sido praticada pela
empresa. Ao contrario, o que se lhes imputa ¢ exatamente a observancia dos
mesmos”.

O parecer foi invocado pela Petrobras em véarios Pedidos de Exame contra as
sucessivas decisdes do TCU que determinavam a observancia dos ditames da Lei n°
8.666/1993. De acordo com a Estatal, por forca do artigo 40" da Lei Complementar
n® 73, de 10.02.1993, a caracteristica vinculadora do documento obrigaria a
observancia do parecer por todo o grupo Petrobras.

Em resposta, o Tribunal de Contas informa que os Pareceres da AGU, ainda
que referendados pelo Presidente da Republica, vinculam tdo-somente os 6rgaos do
Poder Executivo e ndo atingem a atuagdo desse Tribunal, que detém independéncia e
possui sua jurisdigio expressa nos artigos 70 a 73 da Constitui¢io®’.

Com o objetivo de manter a aplica¢do do procedimento simplificado aprovado
pelo Decreto, a Petrobras impetrou inimeros mandados de seguranga no Supremo
Tribunal Federal. Até o momento, essa Corte ndo se manifestou de forma definitiva

sobre a controvérsia, mas em sede de liminar tem suspendido a orientagdo do TCU de

" Para ilustrar a consolidagdo desse posicionamento no dmbito do TCU, citam-se, de maneira ndo exaustiva, os seguintes
acorddos: 447/2003, 1.329/2003, 29/2004, 101/2004, 450/2004, 723/2005, 624/2007, 748/2007, 866/2007, 1763/2008 ¢
401/2009.

™ Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos & aprovagio do Presidente da Republica.

§ 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a Administragdo Federal, cujos 6rgaos e
entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento.

§ 2° O parecer aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as reparti¢des interessadas, a partir do momento em que dele tenham
ciéncia.

8 Com esse posicionamento, indicam-se o Acorddos n° 1.842/2005, 1.39/2006, 549/2006, 1.366/2006, 1.765/2006 ¢ 920/2007.
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forma a permitir que a Estatal ndo se abstenha a empregar as determinagdes do
Decreto®.

A decis@o que serviu como precedente para as demais liminares deferidas pelo
STF foi prolatada pelo Ministro Gilmar Mendes nos autos do MS n°® 25.888/DF -
impetrado pela Petrobras contra o TCU com o objetivo de suspender as determinagdes
contidas no Acérdao n® 1.498/2004 -, em 22 de marco de 2006.

Para deferir a liminar, o Ministro afirmou que a submissao da Petrobras a um
regime proprio de licitacdo estaria justificada pela relativizacdo do regime do
monopolio do petréleo trazida pela EC n® 9/1995, cenario em que a Estatal passou a
atuar em livre competicdo, o que pressupde igualdade de condi¢des entre os
concorrentes, com empresas privadas concessiondrias, que ndo estdo submetidas as
rigidas regras de contratagao da Lei n°® 8.666/1993.

Ao partir dessa premissa, aduziu que a declaracdo de inconstitucionalidade
pelo TCU do artigo 67 da Lei n° 9.478/1997 e do Decreto n° 2.745/1998 confrontaria
normas constitucionais. Com essa orientacao, ressalvou que exigir o cumprimento da
Lei n° 8.666/1993 iria de encontro com o principio da legalidade, com as
competéncias da Corte de Contas delineadas no artigo 71, bem como com as regras de
exploragdo da atividades econdmicas do petréleo descritas no artigo 177.

Em seguida, discorreu sobre o contexto em que a Sumula n° 347 foi formulada
para ressaltar que a evolugdo no sistema de constitucionalidade no pais demonstra a
necessidade de verificar a subsisténcia desse enunciado. Finalmente, justificou que a
pretensdo cautelar do processo se justificaria nas consequéncias de ordem economica
e politica a serem suportadas pela Impetrante caso tivesse que cumprir as deliberagdes
do TCU.

O aumento na quantidade de mandados de seguranga impetrados pela
Petrobras e as reiteradas liminares do STF contrarias a jurisprudéncia da Corte de
Contas t€m, atualmente, feito com que o TCU se incline a aguardar decisdo definitiva

do Supremo Tribunal Federal acerca da constitucionalidade do Decreto n°® 2.745/1998.

81 Nesse sentido, conferem-se as seguintes decisdes monocraticas: MS 29.123-MC/DF, Rel. Ministro Gilmar Mendes, DJe
8.9.2010; MS 28.745-MC/DF, Rel. Ministra Ellen Gracie, DJ 13.5.2010; MS 28.626-MC/DF, Rel. Ministro Dias Toffoli, DJ
5.3.2010; MS 28.252-MC/DF. Rel. Ministro Eros Grau, DJ 29.9.2009; MS 27.796-MC/DF, Rel. Ministro Ayres Britto, DJ
9.2.2009; MS 27.344-MC/DF, Rel. Ministro Eros Grau, DJ 2.6.2008; MS 27.337-MC/DF, Rel. Ministro Eros Grau, DJ
28.5.2008; MS 27.232-MC/DF, Rel. Ministro Eros Grau, DJ 20.5.2008; MS 26.808-MC/DF, Rel. Ministra Ellen Gracie, DJ
2.8.2007; MS 26.783-MC/DF, Rel. Ministro Marco Aurélio, DJ 1°.8.2007; e MS 25.986-ED-MC/DF, Rel. Ministro Celso de
Mello, DJ 30.6.2006, MS 29.326/DF, 27.743-MC/DF, Rel. Ministra Carmen Lucia, DJe 15.12.2008, 28.897-MC/DF, Rel.
Ministra Carmen Lucia, DJe 2.8.2010, Rel. Ministra Carmen Lucia, DJ 22.08.2011.
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Na sessdo de 11 de abril de 2012, o Plenario do TCU, por meio do Acordao n°
2.811/2012, de Relatoria do Ministro Raimundo Carneiro™, relatou existirem a época
19 (dezenove) mandados de seguranca impetrados pela Estatal, todos com liminares
deferidas, para suspender a exigéncia de cumprimento da Lei n°® 8.666/1993.

Em homenagem ao principio da seguranga juridica e a racionalidade do
sistema juridico, o TCU expressou a moderna tendéncia de sobrestar a discussdo de
matérias idénticas. Além disso, ponderou que as determina¢des do Tribunal sobre o
assunto tém gerado baixo resultado pratico e ndo produzem o efeito desejado
justamente em razdo da impetracdo das acdes mandamentais.

A par desse cendrio, passa-se a analise dos argumentos da constitucionalidade
0

ou ndo do artigo 67 da Lei n° 9.478/1997 e, consequentemente, do Decreto n

2.745/1998.

3.2. A legalidade, a delegacio legislativa, a teoria da deslegalizacio e o

mercado concorrencial

No topico anterior foram apresentados alguns dos argumentos capazes de
defender a inconstitucionalidade do artigo 67 da Lei n® 9.478/1997 e do Decreto n°
2.745/1998, assim como foram expostos os argumentos que fundamentam a
constitucionalidade dos atos. O objetivo deste item ¢ aprofundar esse debate para
possibilitar conclusdes acerca da matéria problematizada no presente trabalho.

No ordenamento constitucional brasileiro, o “poder legislativo” foi conferido
ao Chefe do Executivo em apenas 2 (duas) oportunidades distintas na Constitui¢ao.

Sdo elas o artigo 62 — que trata de medidas provisorias — e o artigo 68 — que aborda as

%2 Nas palavras do Ministro: 20. Sem duvida que isso oferece certo risco de desgaste deste Tribunal perante o STF, tendo em
vista a insisténcia desta Corte na imposi¢do de um entendimento que a propria Corte Suprema ja suspendeu cautelarmente por 19
vezes, até que se pronuncie quanto ao mérito.

21. Nao se pode também deixar de reconhecer que essa estratégia, de certo modo, vai contra a tendéncia atual do processo
judicial, de sobrestar a discussdo das matérias idénticas, quando um dos processos que a discute da entrada no STF. E o que se vé
hoje com o instituto da repercussao geral, em sede de recurso extraordindrio, criado pela Emenda Constitucional n® 45/2004 que
acrescentou o §3° ao art. 102 da Constituigdo Federal e disciplinado pela Lei n® 11.418/2006, que acrescentou os arts. 543-A e
543-B ao Codigo de Processo Civil.

(...)

23. Reanalisando a matéria, estou convencido de que aguardar a decisdo de mérito do STF sobre o assunto €, atualmente, a
melhor estratégia tanto para o TCU quanto para a Petrobras e também para o STF, pois evitara longas discussdes em processos
cujo resultado final sera o deferimento de uma liminar pelo ministro-relator no STF, a fim de suspender a decisao do TCU.

24. Aguardar a decisdo do STF ndo significa, nem de longe, deixar de fiscalizar as contratagdes da Petrobras, o que continuara
sendo feito, mas sob a 6tica do Decreto n® 2.745/98 e dos principios aplicaveis a matéria.

Dos reiterados descumprimentos de determinagdes desta Corte pela Petrobras e da aplicagdo de multa aos seus empregados e ndo
aos seus dirigentes.
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caracteristicas das leis delegadas (MARTINS, 2003, p. 94). Nenhuma dessas
hipoteses, pode-se certamente afirmar, foi utilizada pelo Poder Executivo quando se
aprovou o procedimento licitatorio simplificado da Petrobras.

A medida provisdria ¢ a expressa responsabilidade de legislar — em casos de
relevancia e urgéncia — do Executivo sem a prévia anuéncia do Legislativo. Enquanto
que a lei delegada tem como objetivo garantir a celeridade a acdo do Executivo, mas
ndo sem antes a autorizagdo do Legislativo: ¢ clara a exigéncia do § 1° do artigo 68
quanto a necessidade de solicitagdo da delegacdo ao Congresso Nacional pelo
Presidente.

A delegacao, clara nesses casos, ¢ a exteriorizacdo da integracdo dos Poderes,
na medida em que o Poder Legislativo reconhece a indispensabilidade de uma pronta
acao do Executivo e, previamente, autoriza-o a legislar (BASTOS, 2002, p. 610). Nao
h4 maiores problemas em afirmar que o Decreto ndo se encaixa nos atos normativos
apresentados.

Tampouco hé falar que o Decreto n° 2.745/1998 pode ser classificado como
regulamento autonomo, o qual prescinde de lei para sua existéncia, eis que esta
exposta na Constitui¢do a competéncia para sua emanacdo (MONTEIRO, 2010, p.
89). Esse tipo de ato tem suas hipoOteses de incidéncia exaustivamente expostas nas
alineas do artigo 84, VI, da CF, e ¢ utilizado para fins de organizacdo e
funcionamento da Administracdo Publica sem que haja aumento de despesa, criagdo
ou extin¢do de 6rgdos publicos.

Defender que o Decreto n° 2.745/1998 seja caracterizado como regulamento
autonomo demonstra falta de preciosismo. Da redacdo do artigo 84, VI, percebe-se
que a organizac¢do e o funcionamento da Administragdo Publica a que o dispositivo se
refere diz respeito a atos internos do Poder Publico que objetivem aprimorar a gestao
da Administragdo.

Ao analisar o conceito de licitagdo de Hely Lopes Meireles, verifica-se que se
trata de um procedimento administrativo por meio do qual a Administracdo seleciona
a proposta mais vantajosa. Tal procedimento opera-se mediante a sucessdo de atos
vinculantes para a Administracdo e para os licitantes, com objetivo de gerar iguais
oportunidades a todos (MEIRELES, 2012, p. 287)

A licitagdo, portanto, ndo ¢ propriamente um ato interno da Administragdo na
medida em que envolve particulares — pessoas fisicas ou juridicas -, que sdo os

licitantes. No mais, o outro requisito para a regulamentacdo autobnoma diz respeito a
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impossibilidade de aumento de despesas. Ora, sdo desnecessarios maiores esforgos
para inferir a inexisténcia de procedimentos licitatorios sem gastos para a
Administragdo Publica.

Superadas essas questdes meramente conceituais, duas outras argumentagdes
podem ser levantadas para descaracterizar o Decreto n°® 2.745/1998 como regulamento
autonomo. A primeira, ¢ mais simples de todas, diz respeito ao critério temporal. O
Decreto ¢ datado de agosto de 1998, enquanto que o regulamento auténomo apenas
foi instituido no Brasil com a edicdo da Emenda Constitucional n°® 32, de 11 de
setembro de 2001.

A partir desses dados, afigura-se, no minimo, estranho que o ato
regulamentador seja definido como auténomo antes mesmo da existéncia desse
instituto no pais. Se assim fosse caracterizado, de 1998 a 2001, o Decreto n°
2.745/1998 teria subsistido em um vacuo conceitual e, portanto, ndo poderia ser
aplicado, vez que suas hipoteses de incidéncia e estrutura¢do nao existiriam.

A segunda assertiva que vai de encontro a essa caracterizagao deve ser pautada
no fato de que, enquanto os regulamentos autonomos nao necessitam de lei para sua
existéncia, o Decreto n® 2.745/1998 encontrou seu fundamento de validade em
legislacdo infraconstitucional.

Por mais que se questione o aspecto da delegacdo que envolve o artigo 67,
essa ¢ uma argumentacdo que deve ser levada em consideragdo, uma vez que,
inconstitucional ou ndo o dispositivo supramencionado, foi ele que autorizou a
aprovacao do procedimento licitatorio pelo Executivo. Logo, invidvel categorizar o
Decreto n° 2.745/1998 como o decreto a ser editado nos moldes do artigo 84, VI, da
CF.

Como ¢ de conhecimento, a Administracdo detém o poder regulamentador. Os
regulamentos executivos, assim, sdo aqueles exarados para a execugdo da lei. A
tematica licitagdo, por outro lado, ndo se insere no ambito da discricionariedade
administrativa. Procedimentos licitatorios sdo atos vinculados, como o conceito
acima, cujas diretrizes bésicas devem estar previstas em lei.

Sobre o tema, vale trazer a licdo de Gilmar Ferreira Mendes na obra “Curso de
Direito Constitucional”, na qual o Autor explicita as diferengas entre lei e
regulamento. Sugundo exalta, a este Gltimo ato ndo cabe inovar na ordem juridica mas

sim determinar as formas pelas quais as leis poderdo ser executadas.
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Ferreira Mendes ainda expde que a discricionariedade utilizada no ambito da
regulamentacdo ndo pode ser entendida como uma delegacdo legislativa disfarcada de
poder de legislar. Enquanto na discricionariedade a legislacdo fixa os requisitos e os
destinatarios dessa norma, na delega¢do ndo hd norma a ser regulamentada, de forma
que direitos, deveres, limitagdes e obrigagdes sdo identificados apenas no
regulamento. No momento em que tal regulamento inova no ordenamento juridico,
tem-se a delegacdo indevida. Por oportuno, vale conferir as palavras desse

Doutrinador para melhor ilustrar o entendimento esposado:

A diferenga entre lei e regulamento, no Direito Brasileiro, ndo se limita a
origem ou a supremacia daquela sobre este. A distingdo substancial reside
no fato de que a lei pode inovar originariamente no ordenamento juridico,
enquanto o regulamento ndo o altera, mas tdo somente fixa as ‘regra
organicas e processuais destinadas a pdér em execug¢do o0s principios
institucionais estabelecidos por lei, ou para desenvolver os preceitos
constantes da lei, expressos ou implicitos, dentro da orbita por ele
circunscrita, isto €, as diretrizes, em pormenor, por ela determinada.’

(...) Ndo se ha confundir, porém, a discricionariedade administrativa
atinente ao exercicio do poder regulamentar com a delegagdo disfar¢ada do
poder de legislar. Na discricionariedade, a lei estabelece previamente o
direito ou dever, a obrigagdo ou restri¢do, fixando os requisitos de seu
surgimento e¢ os elementos de identificagio dos destinatirios. Na
delegag@o, ao revés, ndo se identificam na norma regulamentada, o direito,
a obrigagdo ou a limitacdo. Estes sdo estabelecidos apenas no regulamento.
Dentro desse raciocinio, ha delegacdo indevida quando se permite ao
regulamento inovar inicialmente na ordem juridica, atribuindo-lhe a
defini¢do de requisitos necessarios ao surgimento de direito, dever,
obrigagdo ou restrigdo. Explicitando esse entendimento, sustenta Celso
Antonio Bandeira de Mello que ‘inovar quer dizer introduzir algo cuja
preexisténcia ndo se pode conclusivamente deduzir da ‘lei regulamentada’,
verificando-se a inovagdo proibida toda vez que ndo seja possivel ‘afirmar-
se que aquele especifico direito, dever, obrigacdo, limitagdo ou restrigdo
incidentes sobre alguém ndo estavam estatuidos e identificados na lei
regulamentada.®’

A partir da leitura da passagem exposta, ficam claros os vicios que o Decreto
n® 2.745/1998, como um ato que objetiva regulamentar alguma questdo, contém por
inovar no ordenamento juridico. Se o Decreto em comento ndo corresponde a
nenhuma das espécies normativas acima elencadas a ele ndo cabe se “disfargar de
poder de legislar”.

Em tese de mestrado intitulada “A constitucionalidade do decreto de licitagdes
da Petrobras a luz dos principios da legalidade e da eficiéncia”, Helena Monteiro
destaca a importancia dos limites na atuagcdo administrativa — resultado da teoria da

separa¢do dos poderes e da necessidade de freios e contrapesos — a fim de que o Poder

% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6* edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva,
2011, p. 945-946.



65

Executivo reconhega os limites de sua atuagdo ¢ nao retome as falhas dos Estados
Absolutistas (MONTEIRO, 2010, p. 74-75).

Portanto, em atengdo aos principios da legalidade administrativa e da
separacdo dos poderes, fica clara a incongruéncia da delegagdo legislativa trazida no
artigo 67 da Lei n°® 9.478/1997 com o processo legislativo expresso no artigo 59 da
Constituigio™.

Em Parecer publicado pela Revista Boletim de Licita¢cdes e Contratos, Ives
Grandra da Silva Martins argumenta que o artigo 67 da Lei n® 9.478/1997 representa
verdadeira delegagdo legislativa direta e indevida, porquanto transfere a um Decreto
toda a definicdo do procedimento licitatério a ser seguido pela Petrobras. Cumpre
conferir o posicionamento do Autor:

E para mim de manifesta inconstitucionalidade /o artigo 67], pois implica
delegagdo, a meu ver, ndo indireta, mas direta, na medida em que declara
que todo o procedimento licitatorio simplificado para a referida estatal sera
definido por delegac@o.

A propria expressdo: “sera definido” ndo ofertada duvida de que a
delegacdo foi absoluta, na medida em que definir ¢ outorgar o regime
juridico pertinente, no Direito. Que define conforma, da perfil, desenha,
esculpe a disciplina legal e, no caso, tal disciplina ndo decorre de lei, mas
exclusivamente de uma norma regulatoria.

E, na defini¢do desse “regime juridico” — ndo por lei, mas por singelo ato
L. . . IR 85
regulatério do Executivo — as inovagdes sdo intimeras (...).

A delegacdo legislativa acima citada ¢ definida por Luis Roberto Barroso
como uma expressdo geral para descrever hipoteses nas quais o legislador determina
certos parametros e autoriza o Executivo a disciplinar de forma mais minuciosa sobre
a matéria. Segundo o doutrinador, o ato expedido com fundamento nessa delegacao ¢
vinculado a lei e a ela, inferior (BARROSO, 2006, p. 16).

Sérgio Guerra leciona um conceito mais aprofundado. De acordo com ele, a
delegacao legislativa ¢ a transferéncia da funcdo normativa constitucionalmente
atribuida ao Poder Legislativo aos demais Poderes do Estado ou a diferentes 6rgaos
do proprio Poder Legislativo. Trata-se, assim, de uma espécie de transmissdo da
competéncia constitucional para editar normas juridicas por intermédio da tipica

competéncia legiferante.

8 Nessa linha, vale também conferir trechos dos itens 8.2.5.2 e 8.2.5.4 do relatério de auditoria da Decisdo n® 663/2002, nesses
termos: “A Lei n® 9.478/1997 ndo pode ser vista como um instrumento d delega¢do de competéncias que sdo constitucionalmente
definidas. Nao foi dado ao Executivo um cheque em branco assinado ¢ que a ele caberia preencher como o valor que bem
entendesse. (...) Ao editar o Decreto n°® 2.745/1998, o Presidente da Republica invadiu a competéncia do Poder Legislativo. O
Decreto imiscuiu-se em seara alheia as suas possibilidades normativas, dispondo sobre temas reservados a lei em sentido formal,
conforme dispde o artigo 22, XXVII, c/c o artigo 173, §1°, III, da Constituigdo; ambos com redagdo dada pela EC n°® 19.”

% MARTINS SILVA, Ives Gandra da. Inconstitucionalidade do art. 67 da Lei n® 9.478/97, Ilegalidade do Dec. N° 2.745/1998 em
face da Lei n° 8.666/93. In: Boletim de Licitagdes e Contratos (BLC), v. 16, n° 2, p. 93, fevereiro de 2003.
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O Autor esclarece que para que delegagdo legislativa ocorra € necessario que
se observe a cumulagdo de 8 (oito) requisitos, quais sejam: i) previsdo na Constitui¢ao
ou em lei formal; ii) ato expresso de delegacdo da competéncia normativa; iii)
transferéncia da fun¢do legiferante ordinéria a outro Poder do Estado; iv) limitacdes
fixadas pelo Poder delegante; v) possibilidade de revogagdo e indelegabilidade da
delegacdo; vi) preservagdo da idéntica competéncia delegada pelo Poder delegante;
vii) controle politico do 6rgdo delegantes sobre a legislacdao delegado e, por fim, viii)
controle jurisdicional sobre a observancia pela autoridade delegada das condicdes e
dos limites estabelecidos pelo Poder Legislativo no ato de sua delegacgao.

Sérgio Guerra ainda discorre sobre as 2 (duas) espécies de delegacdo: a
nominada e a inominada. Enquanto a primeira ndo ¢ capaz de gerar maiores
polémicas, porquanto decorre de previsdo constitucional, mais precisamente do artigo
68 no caso da Constituicdo brasileira, a segunda ¢ resultado da interpretagdo
sistematica de dispositivos constitucionais ou do ordenamento juridico
infraconstitucional. Isto ¢, a delegacdo inominada ¢ a consequéncia de atribuicdo de
fungdo normativa sem expressa previsio constitucional. E desse tipo de delegagio que
Barroso faz referéncia, dado que trata de uma delegacdo em que o legislador oferece
parametros para que outro Poder discipline a matéria.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo fez mencdo a delegagdo legislativa
inominada. A unica disposigdo referente ao assunto foi exposta no artigo 25°° dos
Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, que revogou os dispositivos legais
capazes de atribuir ou delegar a 6rgdo do Poder Executivo competéncia do Congresso
Nacional acerca de acdo normativa. Nao ha consenso na doutrina se a nova Carta teria
efetivamente abolido a delegacdo inominada, mas, o fato ¢ que esse instituto ¢é
bastante utilizado. Basta verificar as mais diversas normas expedidas por conselhos,
institui¢des, fundagdes etc. (GUERRA, 2011, p. 135-136).

Anunciado esse conceito, volta-se a situacdo concreta. Ives Gandra Martins
afirma que quando o artigo 67 da Lei n° 9.748/1997 transferiu para um ato
regulamentar a competéncia de definir um procedimento licitatorio simplificado a ser
seguido no ambito da Estatal, configurando-se em desvirtuamento da tarefa do

legislador, que ja havia se ocupado da matéria com a edi¢do da Lei n°® 8.666/1993.

% CF 1988. ADCT. Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento ¢ oitenta dias da promulgagio da Constituigdo, sujeito este prazo
a prorrogacdo por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgdo do Poder Executivo competéncia assinalada
pela Constitui¢ao ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a: / - acdo normativa.
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No caso, ndo héd falar em delegacdo inominada ou indireta para utilizar os
termos do Autor. Isso porque ndo houve estabelecimento de pardmetros pelo
legislador para que o Chefe do Executivo disciplinasse a respeito de licitagdo para a
Estatal. O que ocorreu, portanto, foi a utilizagdo da delegacao legislativa nominada ou
propria, sem que houvesse previsdo constitucional para tanto.

Estd certo Martins a defender a inconstitucionalidade do artigo 67 por esse
dispositivo, sem qualquer base constitucional e sem a fixagdo de qualquer critério,
delegar todo um procedimento licitatério para um ato regulamentador. Dito isso,
verifica-se que nao houve delegacdo legislativa imprépria/indireta na hipotese.

A Constituicdo Federal ¢ clara ao atribuir & Unido a competéncia privativa
para legislar sobre licitagdes, assim como o artigo 173, § 1° é concludente ao trazer
que lei especifica ird dispor sobre o estatuto das empresas estatais que explorem
atividade econdmica.

Nao hé como depreender a partir da leitura desses dispositivos a possibilidade
de delegacao legislativa inominada ou indireta do artigo 67 da Lei n® 9.478/1997 para
a edicao pelo Executivo do Decreto n® 2.745/1998. Dessa feita, evidencia-se que o
Decreto ¢ ato regulamentar que extrapolou sua competéncia normativa. A autorizagao
pela Lei n® 9.478/1997 ndo trouxe normas de licitagdes e contratos, as quais sdo
encontradas na Lei n® 8.666/1993. E com relacdo a este ultimo diploma legal, o
decreto ndo encontra eco, pois inova no mundo juridico e estabelece novas regras para
disciplinar sobre o que a Lei de Licitagcdes e Contratos ja disciplina. Portanto, por
contrariar a Lei n° 8.666/1993, o Decreto n° 2.745/1998 ¢ materialmente ilegal e o
artigo 67, por todo o histérico legislativo exposto, flagrantemente inconstitucional®’.

Ainda em obediéncia ao principio da legalidade administrativa, deve-se notar
que todo o historico constitucional pelo qual as empresas estatais passaram nos anos
90, explicitado no primeiro capitulo deste trabalho, ndo alterou a competéncia da
Unido para legislar sobre licitagcdes. O fato ¢ que a Constituicdo Federal prestigiou
para todas as esferas da Administracdo o dever de licitar no artigo 37, XXI.
Dispositivo esse regulamentado pela Lei n® 8.666/1993, que reiterou a necessidade de
submissao de empresas estatais ao regime ali apresentado.

Mesmo apo6s a edicdo da EC n°® 19/1998, a sujeicdo dessas empresas ao regime

de licitacdo permaneceu idéntica, eis que o estatuto juridico préprio, disposto no

% Itens 8.2.57 a 8.2.59 do julgamento do TCU, Acorddo n° 663/2002, Relator Ministro Ubiratan Aguiar, Plenario, Sessdo de
19.06.2002.
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artigo 173, § 1°, III, ndo foi editado. E, independentemente do estatuto, cumpre
ressaltar que mesmo ap6s a nova reda¢ao, manteve-se como competéncia privativa da
Unido a edi¢do de normas referentes a licitacdo e a contratagdo na Administracao.

Nesse diapasdo, deve-se enfatizar que a Lei n°® 9.478/1997, ao autorizar a
expedi¢do do Decreto n°® 2.745/1998, ndo teve como objetivo ser o estatuto juridico
mencionado no artigo 173, § 1°, 111, da CF. Isso porque, frise-se, a Lei n® 9.478/1997 ¢
anterior a propria Emenda Constitucional que estabeleceu a necessidade de editar o
regimento da empresa estatal.

A partir dessa retrospectiva, por mais que seja plenamente visivel o
reconhecimento quanto a necessidade de um regime licitatorio diferenciado para as
empresas que atuem em mercado de concorréncia, ndo ¢ possivel vislumbrar uma
verdadeira mudanga quanto ao regime a ser aplicado a elas que ndo aquele da Lei n°
8.666/1993.

E que ndo houve qualquer movimentagio legislativa para que fosse cumprida
a determinacdo do § 1° artigo 173, da CF, de forma que fica mantida a
regulamentacao licitatoria seguida pela Administragdo. Essa auséncia legislativa ndo
pode ser traduzida como a possibilidade de o Executivo legislar a fim de adequar o
procedimento licitatério para uma Estatal.

Na contramao de toda essa fundamentag¢do pautada na estrita observancia da
legalidade administrativa e do principio da separa¢do dos poderes, deve-se dar énfase
a teoria da deslegalizacdo. Helena Monteiro ¢ Yanko Xavier destacam que o
fendomeno de crise da legalidade e consequente incremento da deslegalizagdo ¢ notado
como uma resposta ao atraso do Poder Legislativo e de sua mora na efetivacdo de
direitos. A deslegalizagdo viria como uma tentativa de contornar 0 moroso processo
legislativo em face das necessidades de celeridade e de eficiéncia comumente
observadas no Direito Administrativo Economico (MONTEIRO, 2010, p. 13, 76).

A complexidade de determinadas matérias somada com inércia do Poder
Legislativo em responder de maneira célere a determinadas demandas da sociedade
tem fortalecido essa teoria, que parte do pressuposto de necessidade de se expedir
normas pelo Poder Executivo a fim de suprir, de maneira mais agil, a auséncia

normativa (GUERRA, 2011, p. 134).
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Importante advertir que a teoria ja foi reconhecida pelo STF. Durante o
julgamento do RE n°® 140.669-1/PE®*®, o Ministro Relator Ilmar Galvio acolheu a tese
da deslegalizacdo na condi¢do de que a norma observe os pardmetros de legalidade
para ela tracados e os padrdes de juridicidade do sistema juridico, e, finalmente, desde
que ndo se trate de matéria reservada a lei.

Posteriormente, o Ministro Luiz Fux em voto proferido nos autos da ADI n°
4.568/DF" identifica como valida a atua¢io do Poder Executivo, sem o rebaixamento
do status normativo da matéria, desde que o ato seja revestido de ‘“pardmetro
inteligiveis, em prestigio ao principio democratico”.

No caso concreto, Marcos Souto entende que o artigo 67 da Lei n® 9.748/1998
consistiria em uma hipdtese de deslegaliza¢do. Segundo o Autor, esse fendomeno seria
uma tendéncia do Direito Publico contemporaneo, na medida em que o Poder
Legislativo ndo teria a proximidade e a técnica necessarias para o tratamento de temas
tao especificos (SOUTO, 2010, p. 789).

Ocorre que, além de o procedimento licitatério ser matéria reservada a lei,
como bem ponderou o Ministro Ilmar Galvao, o artigo 67 ndo impds quaisquer
parametros de legalidade a serem seguidos pelo Decreto, o que, por si soO, ja
descaracterizaria a aplica¢do da deslegalizacdo no caso em tela.

Nao fosse isso o bastante, Margal Justen Filho questiona a possibilidade de o
Legislativo transferir ao Executivo sua competéncia normativa constitucionalmente
disposta ao afirmar que a Unica via legiferante permitida ao Executivo seria a lei
delegada (JUSTEN FILHO, 2002, p. 495-497).

Com essa orientacdo, Gustavo Binenbojm igualmente defende a

impossibilidade de subsisténcia dessa teoria com o texto constitucional e com o

% A condigdo para o acolhimento da deslegalizagio foi expressa com esses termos: “a deslegalizagio encontra limites
constitucionais nas matérias constitucionalmente reservadas a lei. Sempre que exista uma reserva matéria de lei, a lei ou o
decreto-lei (...) ndo poderdo limitar a entregar aos regulamentos a disciplina juridica da matéria constitucionalmente reservada a
lei”.

RE 140669, Relator Ministro ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 02.12.1998, DJ 18.05.2001.

% Nas palavras do Ministro Luiz Fux: Gostaria de fazer também uma pequena abordagem, rapidamente conceitual, é que, na
realidade, a hipétese do caso se amolda ao novel fendmeno da deslegalizagdo, estudada com maestria pelos professores de
Direito Administrativo e que consiste exatamente na retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias do dominio da lei,
passando-se ao dominio do regulamento.

Cito aqui as ligdes do professor Diogo Moreira Neto, que tem um trabalho especifico, para concluir que, assim, a maior ou menor
margem de atuagdo do Poder Executivo ndo descaracteriza o rebaixamento do status normativo da matéria, justamente porque
configura o fendmeno da deslegalizagdo.

Naio ¢ correto afirmar, como faz a inicial, que a sistematica da lei concederia exclusividade ao Poder Executivo para a fixagdo do
valor do salario minimo, supostamente conduzindo & conclusdo de que o Congresso Nacional ndo poderd se manifestar sobre o
valor na forma da lei. Ora, se a habilitagdo do Poder Executivo para estabelecer o valor do salario minimo encontra sede na lei,
como ¢ proprio do fendmeno da deslegalizagdo, simplesmente ndo ha nada que impega ou obstaculize que o proprio Poder
Legislativo, se assim o desejar, revogue in totum essa sistematica que ele proprio instituiu. Em outras palavras, se ¢ a lei que
ampara o poder normativo do Executivo, também a lei podera suprimir ou mitigar tais poderes, de modo que nio cabe falar em
silenciamento do Poder Legislativo.

ADI 4568, Relatora Mininistra CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 03.11.2011, DJe de 30.03.2012
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principio da legalidade. A argumentagdo do Autor, ressalva-se, ¢ trazida para o
ambito da regulacdo, pois, como serd adiante sumariamente apresentado, a tese da
deslegalizagdo ganhou bastante relevo quando o assunto ¢ a edi¢cdo de atos normativos
pelas agéncias reguladoras. O objetivo aqui ndo ¢ adentrar no mérito acerca da
validade ou ndo da teoria para as agéncias reguladoras, mas tdo somente importar
dessa seara as ponderagdes que podem ser aplicaveis na hipotese em vértice.

Em linhas gerais, de acordo com Gustavo Binenbojm, ndo se pode admitir o
fendomeno da deslegalizagdo porquanto, a partir de uma visdo formalista do direito, a
possibilidade de o legislador alterar o procedimento legislativo estd prevista na
propria Constituicdo. E, como se sabe, essa Carta estabelece de maneira taxativa todas
as hipoteses e os instrumentos por meio dos quais o Poder Executivo pode editar
normas com for¢a de lei, como ¢ o caso das medidas provisdrias e das leis delegadas
(Binenbojm, 2005, p. 11).

A teoria da deslegalizacdo ¢ difundida na seara das agéncias reguladoras, as
quais, por meio de resolucdes, reiteradamente, estabelecem normas gerais e abstratas
para a regulacdo do servico prestado pelo particular, sempre direcionadas ao prestador
do servigo publico e ndo ao usudrio. Sdo casos, portanto, de regulacdo, em que ha a
fun¢do administrativa cujo objetivo ¢ ponderar, de maneira neutra, os interesses
concorrentes em conflitos setoriais, sejam eles potenciais ou efetivos (GUERRA,
2011, p. 145).

No caso da regulacdo, tratar-se-ia da necessidade de independéncia normativa
oriunda do regime especial da agéncia em relacdo aos Poderes do Estado. Essa
independéncia seria necessaria para disciplinar os servigcos publicos bem como as
atividades econdmicas submetidas ao controle da agéncia. O fendmeno de
deslegalizagdo entraria, portanto, para justificar que esses entes da Administragdo
Indireta pudessem gozar de um amplo poder normativo (BINENBOIM, 2005, p. 7).

A tentativa de importar esse conceito e enquadrar o Decreto e o artigo que o
autoriza na teoria da deslegaliza¢do aparenta uma verdadeira vontade de justificar a
aplicabilidade do procedimento licitatorio simplificado a Petrobras. Trata-se de real
esforco para justificar a constitucionalidade de um procedimento incompativel com a
delegagdo legislativa e com os procedimentos constitucionais, eis que ¢ evidente que a
aprovacgao nao obedeceu qualquer processo legislativo ao ser formulado.

Nao fosse apenas o caso do procedimento simplificado da Petrobras ser

totalmente distinto das hipoteses em que se encontram as agéncias reguladoras para
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tentar encaixa-lo na tese da deslegalizacdo, outras criticas devem ser tecidas a respeito
dessa teoria. Assinalam-se, entre elas, a tensdo com o principio da legalidade, com o
sistema de separacdo de poderes e de freios e contrapesos € com o regime
democratico, além da banalizagdo de atos normativos (BINENBOJM, 2005, p. 8).

Ademais, ndo parece adequado afastar a atuacdo conforme a lei quando se
julgar conveniente, por mais que haja a mora do legislativo. Inclusive, o afastamento,
em ultima analise, corresponderia até a violagdo da segurancga juridica. Afinal, como
explicar que determinados atos trariam em si a teoria da deslegalizagdo e, assim,
seriam validos, mesmo sem preencherem os requisitos da delegacdo legislativa,
enquanto que outros, ao ndo seguirem o procedimento legislativo seriam
inconstitucionais? E mais: qual seria o pardmetro de mora do Legislativo capaz de
autorizar que o Executivo atue? Por essas razdes, a deslegalizacdo aplicada ao caso
ndo parece ter for¢a para sustentar a tese da constitucionalidade.

Feitas essas consideragdes, parte-se para o argumento economico na defesa do
procedimento licitatério. Segundo esse raciocinio, a Petrobras, por atuar em diversos
paises e sistemas juridicos proprios e sujeitar-se a complexidade desses mercados,
bem como a intensa competitividade, ndo deveria se submeter a Lei n° 8.666/1993
(FARIA, 2013, p. 467).

As empresas estatais que exploraram atividades econdmicas ja possuem um
regime diferenciado na Administracdo Publica, que considera as necessidades de
flexibilidade, agilidade, competitividade e eficiéncia. E segundo opina Luis Roberto
Barroso, um dos principais aspectos desse regime diferenciado seria justamente a
disciplina distinta no regime de licitagdes aplicavel a essas empresas (BARROSO,
2006, p. 30).

Carlos Sundfeld, nessa linha, sustenta que deve haver um regime proprio das
empresas estatais que seja condizente com a natureza empresarial que elas possuem,
e, portanto, distinto daquele que os entes do Direito Publico se submetem. Isso porque
o trabalho em condig¢des de livre concorréncia exige celeridade e respostas rapidas as
diferentes situacdes. Nesse sentido, a edicdo da lei que trata de politica enérgica e
autoriza a edicdo de um decreto para dispor acerca de um procedimento simplificado
decorre da necessidade de a Estatal se desenvolver no segmento em que atua

(SUNDFELD, 2013, p. 19).
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.~ . 90 .. . ,
Na decisdo paradigma do STF™, o Ministro Gilmar Mendes também abordou
a questdo com as palavras a seguir:
A submissdo legal da Petrobras a um regime diferenciado de licitagdo
parece estar justificado pelo fato de que, com a relativizagdo do monopolio
do petroéleo trazida pela EC n° 9/95, a empresa passou a exercer a atividade
econdmica de explora¢do do petrdleo em regime de livre competicdo com
as empresas privadas concessionarias da atividade, as quais, frise-se, ndo
estdo submetidas as regras rigidas de licitagdo e contratagdo da Lei n°

8.666/93. Lembre-se, nesse sentido, que a livre concorréncia pressupde a
igualdade de condigdes entre os concorrentes.

Em suma, por a Petrobras participar do mercado, defende-se a impossibilidade
de um procedimento de contratagdo engessado pela Lei de Licitagcdes e Contrato, sob
pena de se configurar a concorréncia desleal, eis que em um mercado de livre
concorréncia, todos os atuantes sdo pressionados pelo risco de surgimento de um
concorrente mais eficiente. Logo, para sobreviver nessa esfera, deve-se oferecer
melhores condigdes e vantagens ao consumidor. As rigidas regras da Lei n°
8.666/1993 dificultariam a eficiéncia da Estatal no setor concorrencial e colocariam
em risco sua existéncia, na medida em que a Petrobras ndo estaria a competir em
condi¢des de igualdade (MONTEIRO, 2010, p. 9-10).

De fato, essa argumentacdo ¢ extremamente plausivel. Nao ha davidas que as
regras da Lei n° 8.666/1993 e o longo procedimento ali expresso podem prejudicar a
Estatal que necessita de dinamismo para travar suas relagdes, tanto ¢ que o
constituinte derivado ja reconheceu a imprescindibilidade de ser editado o estatuto
juridico das empresas estatais atuantes em atividades econdmicas. A questdo, em
verdade, ndo diz respeito a se 0 mercado concorrencial exige ou ndo um procedimento
que se coadune com o cotidiano da empresa, pois a propria Constituicdo Federal ja
identifica esse cenario.

O que se verifica ¢ que esse discurso ndo ¢ capaz de provar a
constitucionalidade do procedimento aprovado. Nao é porque existe a necessidade de
um procedimento licitatério simplificado que o artigo 67 da Lei n® 9.478/1997 e o
Decreto n°® 2.745/1998 se tornam constitucionais e legais. Ora, ndo ha qualquer
relacdo de causa e efeito nessa argumentacao.

Pondera-se, também, que se vive sob a égide de um Estado Democratico de
Direito e dai decorre que ndo ha como negligenciar todo um regramento

constitucional para aplicar um procedimento licitatorio que surgiu de maneira

90
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manifestamente contraria ao ordenamento juridico s porque se necessita um
procedimento simplificado. Pensar assim vai de encontro com uma série de principios
balizadores da sociedade.

No mais, outro aspecto merece énfase. E que tanto a jurisprudéncia como a
doutrina, de uma maneira geral, consolidaram o entendimento de que as atividades-
fim das empresas estatais atuantes como exploradoras de economia ndo precisam se
submeter as regras de licitagdo.

Essas atividades ja foram classificadas no capitulo 1 deste trabalho como
aquelas que sdo intransponiveis as atividades negociais da empresa. O intuito dessa
flexibilizagdo ¢ justamente ndo prejudicar a empresa que atua em concorréncia. Por
mais que essa providéncia ndo seja suficiente, ndo hd como, a partir dessa premissa,
afirmar que o procedimento aprovado pelo Decreto n® 2.745/1998 seja legal ou
constitucional.

E interessante notar também o posicionamento do TCU, explicitado na
Decisdao n° 663/2002, ao discorrer que a Lei n°® 8.666/1993 nao afasta a Petrobras do
mercado competitivo e defender que a busca pela proposta mais vantajosa, na

realidade, ndo distancia a Estatal da eficiéncia. Nesses termos:

8.2.48. Os que preconizam a ndo sujei¢do das empresas estatais
exploradoras de atividade economica a Lei 8.666/93 alegam que sua
utilizag@o inviabiliza o bom gerenciamento. Além de ndo ser uma
afirmag@o com base juridica, ¢ uma falacia. A eficiéncia e a economicidade
ndo sdo alcangadas pelo simples fato de serem utilizados os mesmos
procedimentos de licitacdo e contratagdo das empresas particulares. Esses
dois principios ndo se encontram dissociados da aplicagdo do Estatuto de
Licitagdes e Contratos. Mui pelo contrario, estdo intimamente ligados a
ela, da mesma maneira que estdo diretamente vinculados ao principio
basico do planejamento (art. 60, I, Decreto-lei no 200/67) e ao da selegdo
da proposta mais vantajosa para Administragdo (Lei no 8.666/93). Cabe ter
presente que a legitima defesa de dois principios, os da economicidade e da
eficiéncia, ndo justifica a inobservéancia de outros, como os da supremacia
do interesse publico, da publicidade, da isonomia, da igualdade, da
impessoalidade e da moralidade administrativa. Mais uma vez, citamos
Margal Justen:

‘Tem-se atribuido a disciplina da Lei no 8.666 a responsabilidade por
dificuldades na gestdo da atividade administrativa. Sustenta-se que a
uniformidade e exaustividade da regulagdo legal provocam prejuizos a
Administragdo, que ndo lograria obter a agilidade indispensavel a
eficiéncia na gestdo da coisa publica. Deve-se ter cautela com essas
acusagdes, em grande parte ndo procedentes.

E imperioso tomar consciéncia de que o maior fator para os desencontros
no curso da licitagdo reside na ma redagdo dos atos convocatorios. Os
inimeros defeitos da Lei no 8.666 sdo agravados em decorréncia de
interpretagdes mecanicistas, que pretendem enfrentar o diploma legal como
se fosse uma espécie de ‘manual de instru¢des’, a ser obedecido literal e
textualmente. Um sem-niimero de problemas poderiam ser evitados se os
editais deixassem de ser meras repetigdes automaticas do passado. Sdo
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incluidas exigéncias dispensaveis e despropositadas. Em contrapartida,
regras Uteis e necessarias deixam de constar do ato convocatdrio.

Logo, esses problemas ndo serdo superados através de mero cambio
legislativo. Se uma nova legislagdo for editada e vier a ser aplicada
segundo os mesmos critérios hermenéuticos ora adotados, o resultado
continuara a ser desastroso.” (Comentarios a Lei de Licitagdes ¢ Contratos
Administrativos, pag. 21; 6a ed. rev. e ampl. - 1999; Dialética; Sdo Paulo)

Trazidas as principais teorias que regem a polémica acerca da
constitucionalidade do procedimento licitatério simplificado da Petrobras fica clara
que a argumentacado utilizada na defesa desse procedimento se mostra insubsistente e,

reiteradamente, afasta-se da legalidade e das prescrigdes constitucionais.

CONCLUSAO

O fato de a Constituicao Federal de 1988 ter privilegiado o principio da livre
concorréncia e ter contemplado uma economia de livre mercado ndo significou o
sepultamento da atuacdo do Estado como agente econdmico produtor de bens e
servigos, em diversas searas (POSSAMAL 2014, p. 231).

E, como ndo poderia ser diferente, as empresas estatais sdo as maiores
protagonistas nesse papel. Sdo entidades revestidas de personalidade juridica de
direito privado, cujos recursos econdmicos sao oriundos — no todo ou em parte — dos
cofres publicos e compdem a estrutura Estatal por seus objetivos publicos
(POSSAMAL, 2014, p. 232).

A grande peculiaridade acerca dessas empresas estd no regime hibrido a que
estdo submetidas, porquanto sujeitas ao regime juridico de Direito Privado, nos
termos do artigo 173, § 1°, 11, da CF, excetuadas as hipdteses expressamente previstas
no texto constitucional (FURTADO, 2012, p. 164). Relativamente as ressalvas
constitucionais quanto a obediéncia ao regime de Direito Publico, destaque-se, em
aten¢do ao artigo 37, XXI, da CF, a obrigatoriedade de licitar:

Sendo a licitagdo, a luz dos principios da legalidade e da impessoalidade, a
regra, a inexisténcia de lei especifica relativa as empresas publicas e
sociedades de economia mista referida pelo art. 173, § 1°, da Constituigdo

Federal, obriga, destarte, a que todas as entidades e orgdos da
Administragdo Publica se submetam ao que preceitua a Lei n° 8.666/93.”'

' FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 5* edi¢do, Belo Horizonte: Forum, 2013, p.21.
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Esse regramento, entretanto, foi afastado pela Petrobras, que possui um regime
proprio de licitagdes, descrito no Decreto n® 2.745/1998, cuja autorizacdo para a
aprovacdo advém do artigo 67 da Lei n°® 9.478/1997. A aprovagdo do procedimento
licitatério simplificado foi expedida em periodo de grandes transformagdes para a
Estatal: a relativizacdo do monopdlio do petrdleo e a consequente insercao da
Petrobras no mercado de livre concorréncia.

O Decreto, entretanto, ¢ permeado de falhas. Desde a sua polémica
autorizacdo, dada por diploma legal e ndo contemplada nas hipoteses constitucionais,
até os seus procedimentos licitatorios, que muitas vezes acabam por violar principios
da Administragdo Publica contidos no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal.

Contudo, este topico, em verdade, ndo se presta para repetir, de maneira
exaustiva, os dispositivos do ato regulamentar que contém manifestas ilegalidades e
inconstitucionalidades, tampouco para reviver os vicios envolvidos na aprovagdo do
Decreto a partir do dispositivo legal. Reserva-se aqui um espago para tragar reflexdes
a fim de adequar os ditames constitucionais ao cotidiano enfrentado pela Petrobras.

O argumento mais encontrado na busca pela defesa do procedimento
licitatério simplificado diz respeito a incompatibilidade dos regramentos da Lei n°
8.666/1993 com o mercado de livre concorréncia ao qual se submete a Estatal. A
propria Constituigdo Federal, com reda¢do dada pela EC n°® 19/1998, manifesta a
necessidade de as empresas publicas e as sociedades de economia mista atuantes em
atividades econdmicas possuirem um estatuto juridico proprio que disponha acerca de
“licitacdo e contratacdo de obras, servigos, compras e alienacgdes, observados os
principios da administragdo publica”.

E ndo poderia ser diferente. A despeito da defesa neste trabalho para que a
Estatal se utilize da Lei de Licitagdes e Contratos, em atengdo aos principios da
Administragdo Publica e ao vacuo legislativo, reconhece-se que essas entidades da
Administragdo Indireta ndo vivenciam as mesmas experiéncias das demais entidades
administrativas.

Inclusive, o administrativista Margal Justen Filho reviu o entendimento sobre
a questdo, que adotava em suas obras até¢ o ano de 2013. Na 16 edi¢do de seu livro
“Comentario a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos”, o Autor reconhece a
competitividade de dimensdo internacional do mercado em que estd imersa a

Petrobras, bem como as dificuldades que o regime da Lei n® 8.666/19993 impde,
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mesmo quando ¢ aplicado em atividades ndo classificadas como atividades-fim da
empresa.

Com esse raciocinio, Justen Filho afasta o cendrio em que contratagdes
ocorreriam sem a submissdo a procedimentos predeterminados e com inaplicabilidade
de controles. Defende que a lei deve consagrar um estatuto licitatdrio proprio
diferenciado para as empresas estatais, mas que essa disciplina, de fato, ndo ¢é possivel
delegar a regulamento (JUSTEN FILHO, 2014, p. 41).

O procedimento licitatorio simplificado surgiu como uma tentativa imediata
de burlar a submissao da Petrobras a Lei n® 8.666/1993. Ocorre que, sua aplicagdo se
traduz, em ultima analise, em contrariedade ao Estado Democratico de Direito, na
medida em tudo que a ele se relaciona — sua aprovacao e suas disposi¢des licitatorias
— significa uma verdadeira afronta a todo ordenamento juridico que os entes da
Administragdo devem observar.

Manter a utilizacdo do Decreto n® 2.745/1998 ¢ um retrocesso legislativo e
uma premiacdo a deslegalizac¢do, portanto, ndo parece ser a solucdo. Assim, como
pontua Villela Souto, “a prioridade deveria ser a edi¢do da lei a que se refere o artigo
173, § 1°, da Constitui¢do Federal, cuja esséncia deveria ser principiologica, deixando
0s espagos necessarios para que cada estatal pudesse flexibilizar a sua sistematica de
licitar a luz das suas especificidades” (SOUTO, 2010, p. 798).

Certamente, a licitagdo e a contratacdo no ambito das empresas estatais sofrera
restrigdes bem mais severas que as empresas privadas. Afinal, consoante bem
esclarecido na Decisdo n°® 663/2002, as sociedades de economia mista e as empresas
publicas apenas se assemelham as empresas privadas, frise-se: assemelham-se. Essas
ultimas ndo estdo obrigadas a licitar, ndo se sujeitam ao controle ministerial, ndo
dependem de concurso publico para a contratagdo de funciondrios e sequer de lei
especifica para serem criadas, ndo obedecem aos principios da Administragdo Publica,
e, via de regra, ndo se submetem a fiscalizagdo do Poder Legislativo e do Tribunal de
Contas.

O estatuto juridico das empresas estatais, assim, deve vir a fim de delinear
regras licitatorias que ndo poderdo ferir direitos e obrigagdes civis, comerciais,
trabalhistas e tributarias. Além disso, o estatuto tera como dever definir os limites de
discricionariedade do gestor na forma em que ele deverd atuar ao administrar um bem
de toda a sociedade, com ag¢des que visem sempre a supremacia do interesse publico e

obedecam aos principios da Administragao.
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Como ressaltado pelo TCU na Decisdao supramencionada, a lei prevista no
artigo 173, § 1°, Il da CF, poderd, inclusive, contestar os mandamentos da Lei de
Licitagdes e Contratos, desde que ndo viole os principios constitucionais. Contudo, na
sua auséncia, os limites das contragdes, das licitacdes e das alienagdes ndo podem
estar desregrados. Deve-se obediéncia a lei vigente no ordenamento que supre a
lacuna da regulacdo do limite da discricionariedade e das obrigagdes do
administrador.

O TCU esposa posicionamento muito interessante a ser pensado a respeito de
contratacdes. Segundo a Corte, o acordo de vontades ¢ pressuposto de um contrato e
no instrumento nao deve haver a preponderancia de uma das partes. Ao celebrar um
contrato, com a devida autorizacdo legal, o gestor privado expressa a livre vontade
daquela empresa, porquanto seus proprietarios previamente definiram as
competéncias de seus prepostos. O mesmo ndo ocorre com uma empresa estatal: sua
diretoria, sua administracdo e seu conselho sdo vinculados ao interesse publico.

Logo, o modo pelo qual o corpo social dessa entidade exterioriza seu interessa
¢ por meio da Constitui¢do e das leis. Por mais que o estatuto juridico proprio ainda
ndo tenha sido editado, existe outro diploma legal em vigor, que abrange essas
empresas e dispde sobre as regras de licitagdo, contratacio e alienagao.

De fato, a Lei de Licitagcdes e Contratos contém certas normas que nio sio
especificas para as empresas estatais que exercem atividades economicas. Contudo,
esse ndo ¢ um argumento juridico, consistente e valido para afastar por completo a sua
incidéncia sobre essas entidades. Essa afirmac¢do somente reforca a preméncia de que
seja editada a lei que trard o estatuto juridico proprio das empresas publicas e das
sociedades de economia mista, ndo se pode usar essa assertiva a afim de justificar
qualquer agdo, apenas abrigada pelo Direito Civil e Direito Comercial’*.

Assim, veementemente se defende a urgéncia de edicdo do estatuto juridico
das empresas estatais, com o objetivo de que as sociedades de economia mista e as
empresas publicas possam seguir com suas atividades perante o mercado de livre
concorréncia sem que para isso tenham que negligenciar a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade, a eficiéncia, e, em especial, o interesse

publico.

*2 Item 8.2.43. TCU, Acérdio n°® 663/2002, Relator Ministro Ubiratan Aguiar, Plenario, Sessdo de 19.06.2002.
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