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I - Da questao

01. E sabido que o Tribunal de Contas da Unido vem
proferindo decisdes em que declara, concretamente, a in-
constitucionalidade do Decreto n® 2.745/98, que aprovou
o Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado
da Petrobras.

02. Ato continuo, o Tribunal determina que as em-
presas do Sistema Petrobras passem a atuar consoante as
regras da Lei n® 8.666/93.

03. Considerando os evidentes prejuizos que essa
postura traria as estatais que desempenham atividades
econdmicas, vimos analisar o tema sob a 6tica do exemplo
mais concreto.

04. Uma vez que ja se tratou exaustivamente da
incompeténcia do Tribunal de Contas da Unido para
declarar a inconstitucionalidade de atos normativos a
luz das atribui¢des conferidas pela Carta Magna de 1988
(MS n* 25.888, Rel. Min. Gilmar Mendes; 25.986, Rel.
Min. Celso de Mello; 26.783, Rel. Min. Marco Aurélio;
26.808, Rel. Min. Gilmar Mendes; 27.232, 27.337 e
27.344, Rel. Min. Eros Grau), o tema serd estudado a
margem desse argumento.

05.Ofoco aqui sera outro, até porque o ideal é formular
razdes que permitam obter do Judicidrio uma declaragio,
ainda que pela via difusa, da constitucionalidade do
Decreto, o que esta sendo decidido pelo STF na apreciagdo
do RE n°441.280.
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IT - Do tratamento constitucional a licitacdo

06. De inicio, apresentaremos os artigos da Cons-
tituicdo que tratam da obrigatoriedade de a Adminis-
tragdo Publica adotar procedimento licitatério prévio
as contratagoes.

II.1 - Do art. 22, XXVII, e da competéncia para
legislar sobre licita¢ao

07. Segundo a literalidade do art. 22, XXVII, ¢
competéncia privativa da Unido legislar sobre normas
gerais de licitagdo.

08. E mister chamar atengio para o fato de que nio
se pode olvidar que, a despeito de ser competéncia
privativa da Unido tragar normas gerais sobre
licitagdo, decorre do Principio Federativo — autonomia
administrativa - que os demais entes da Federagao
também podem legislar sobre licitacdo. Sobre o tema,
citamos Marc¢al Justen Filho':

“A interpreta¢do da férmula ‘normas gerais’ tem de considerar,
em primeiro lugar, a tutela constitucional a competéncia local.

E inquestiondvel que a Constitui¢io reservou competéncia

legislativa especifica para cada esfera politica disciplinar

licitagdo e contratagdo administrativa. A competéncia sobre

o tema nao ¢é privativa da Unido.

(...)

A regra do art. 22, XXVII, deve ser interpretada em funcdo do

principio federativo”
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09. Temos a crenga de que o limite no exercicio dessa
competéncia pode ser encontrado apds interpretagdo
sistematica do art. 22, XXVII, com o contetido normativo
do art. 24 e seus paragrafos.

10. Em sendo assim, temos que os Estados, DF
e Municipios podem - e devem, fortalecendo suas
autonomias — exercer suas competéncias suplementares
para criar suas leis especificas, adequando as normas
gerais as suas realidades.

I1.2 - Arts. 37, XXI; 22, XXVII e 173, §1°
11. No que diz respeito a necessidade de promover
certames licitatdrios, dispde o seguinte o art. 37, XXI, da
Norma Fundamental:
“Art. 37.(...)
XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras,
servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante pro-
cesso de licitagdo publica que assegure igualdade de condigoes
atodos os concorrentes, com cldusulas que estabelegam obriga-
¢oes de pagamento, mantidas as condigbes efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do

cumprimento das obrigagdes.” (Grifo nosso)

12. De modo a regulamentar esse dispositivo consti-
tucional, foi editada em 1993 a Lei n°® 8.666, Regulamento

2012 Junho | Justica & Cidadania

Geral de Licitagdes, moldado na forma que dispunha a
época o art. 22, XXVII, da Constituigdo:
“Art. 22. (...)

XXVII - normas gerais de licitagao e contratagdo, em todas

as modalidades, para a administragdo publica, direta e
indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, nas diversas esferas de governo, e empresas
sob seu controle;” (redagao do inciso XXVII antes da EC
n° 19/98).

13. E através do seu art. 1° pardgrafo unico, a
Lei de Licitagdes subordinou expressamente toda a
Administragao Publica, Direta e Indireta, ao seu regime.

“Art. 1° (...)

Paragrafo tinico. Subordinam-se ao regime desta Lei, além

dos 6rgaos da administragio 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 e Municipios.” (Grifos nossos)

14. Com base no Principio da Harmoniza¢ao das
Normas Constitucionais, tal dispositivo sempre foi
objeto de criticas quanto a sua aplicabilidade sobre as
estatais que praticam atividade econémica, em vista do
art. 173, §19, da Carta, que antes da EC n® 19/98 tinha a
seguinte estrutura:
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“Art. 173.(...)

§ 12- A empresa publica, a sociedade de economia mista
e outras entidades que explorem atividade econdémica
sujeitam-se ao regime juridico proprio das empresas
privadas, inclusive quanto as obrigagdes trabalhistas e

tributdrias.”

15. Contudo, haja vista o principio da presuncdo de
constitucionalidade das normas e a auséncia de declara¢iao
de inconstitucionalidade do dispositivo, o integral respei-
to de toda a Administragdo a Lei n® 8.666/93 era minima-
mente sustentavel.

16. Era assim, até a publicagdo da Emenda Constitu-
cional n° 19, em 05/06/1998.

I1.3 - Da redagao atual do art. 22, XXVII e do art.
173, §1° - ap6s a EC n° 19/98 - Da clara divisao de
tratamento
17. Isso porque, deflagrada por intensa discussao juridi-
ca, a EC n® 19/98 promoveu relevantes alteragdes no art. 22,
XXVII e no art. 173, §1°, cujas redagdes atuais passamos a
transcrever:
“Art. 22. (...)
XXVII - normas gerais de licitagao e contratacao, em todas
as modalidades, para as administra¢des publicas diretas,
autdrquicas 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; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998)” (Grifo nosso)
“Art. 173. (...)

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa

publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias que explorem atividade econémica de
producio ou comercializagio de bens ou de prestacao
de servigos, dispondo sobre: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 19, de 1998)

(...)

III - licitagdo e contratagdo de obras, servicos, compras

e alienagdes, observados os principios da administracao

publica; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 19, de
1998)”

18. Percebe-se que a redagdo do art. 22 revelou muito
mais claramente a divisdo entre dois cendrios distintos,
que ja podia ser extraida de interpretagdo sistematica a
luz da redagao original do art. 173 ou exegese pragmati-
ca, se considerada a natureza e o fundamento da atuagdo
estatal em atividade economica por meio de pessoas juri-
dicas de direito privado:

a) Estatais que praticam atividade economica > licitagdo

serd regulada pela lei a que se refere o art. 173, §1°, IIL
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b) Demais entes/6rgaos da Administragio Publica Direta
e Indireta > licitagdo serd regulada pela lei de que trata o
art. 37, XXI.

19. Resta assim cristalino que o anseio da Constituigao
(desejo este manifestado pelo Poder Constituinte Origindrio
e tao somente esclarecido pelo Poder Constituinte Derivado
Reformador) é que sejam feitas duas normas, cada uma para
o tratamento de licitagbes a serem promovidas por duas
classes diferentes de entes da Administragao Publica.

20. Sob o enfoque do art. 22 da CRFB, ha necessidade
de duas normas, cada uma aplicavel exclusivamente, a
priori, a uma classe de entes da Administragéo.

21. Duas normas distintas para dois cendarios distintos,
entre as quais ndo haveria qualquer relacao de hierarquia
ou mesmo de género e espécie.

22. Tratar-se-ia, enfim, de duas leis com campos de
incidéncia completamente distintos.

23. O “Estatuto das Estatais” e a Lei n° 8.666/93 seriam
duas normas federais e gerais. Permitido, logo, o exercicio
de competéncia legislativa suplementar pelos demais entes
da Federagao, editando atos normativos especificos.

25. A lei a que se refere o art. 173, §12, seria a norma
especifica para as licitagbes a serem promovidas pelas
estatais que praticam atividades econdmicas; enquanto
a lei requerida pelo art. 37, XXI (Lei n° 8.666/93) seria a
norma de aplicabilidade especifica as licitagdes dos outros
orgdos/entes da Administragdo Publica.

26. O professor Celso Antdnio Bandeira de Mello?
ilustra tal entendimento:

“Com efeito, a Constitui¢do, no §1° do art. 173, estabelece
que ‘alei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica,
da sociedade de economia mista e suas subsididrias que
explorem atividade econémica (...)
Sem duvida, a ado¢do do mesmo procedimento licitatorio
do Poder Publico seria inconveniente com a normalidade
de suas atuagdes na esfera econdmica, isto é, ndo seria
exeqiiivel em relagdo aos seus rotineiros procedimentos para
operar o cumprimento das atividades negociais em vista
das quais foram criadas. As delongas que lhe sdo proprias
inibiriam seu desempenho expedito e muitas vezes
obstariam a obtengdo de neg6cio mais vantajoso. Dela nao
haveria cogitar tais casos.”

11.4 - Da eficicia dos arts. 173, §1°, Il e 37, XXI, da CRFB

27. Breve exame dos dispositivos constitucionais nos
permite concluir que se esta diante de duas normas cons-
titucionais de eficacia limitada e aplicabilidade mediata,
seguindo-se a doutrina do eminente constitucionalista
José Afonso da Silva.

28. O art. 37, XXI, da Constituigdo, ¢ regulamentado
em termos genéricos pela Lei n° 8.666/93, nacional, eis
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que compete privativamente a Unido editar normas gerais
sobre licitagao.

29. Na linha do que ja dispusemos, nao vislumbramos
qualquer 6bice a que Estados, DF e Municipios editem
suas normas sobre licitacdo, desde que ndo violem as
regras gerais contidas na Lei n° 8.666/93.

30. Deveras, a propria Unido pode editar norma
especifica sobre licitacdo, desde que essa lei se aplique
apenas em ambito federal.

31. Isso ndo ¢ conjectura académica: a Unido procedeu
dessa forma ao editar os arts. 14 a 22 da Lei n® 11.079/04
(que estabelece normas gerais para licitagdo e contratagdo
de PPPs e normas especificas para a propria Unido, nos
artigos mencionados).

32. A utilidade do argumento acima sera percebida
quando da andlise de constitucionalidade da Lei n® 9.478/97.

33. Quanto ao art. 173, §1°, ndo foi ainda editada a norma
geral a ser utilizada quando das licitagdes nas estatais.

IL.5 - Da inaplicabilidade da Lei n® 8.666/93 as estatais
que praticam atividade econémica

34. Acreditamos, contudo, que mesmo a auséncia desta
lei ndo torna a Lei n° 8.666/93 diretamente aplicavel as
licitagbes das estatais que exercem atividade economica,
haja vista a completa auséncia de intersecdo entre seus
campos de incidéncia.

35. Isso porque a Lei n° 8.666/93 ndo é a norma geral de
licitagdes para toda a Administragdo Publica. Sua incidéncia
foi expressamente limitada pelo art. 22, XXVII, aos outros
entes e 6rgaos da Administragdo Publica Direta e Indireta.

36. Nada obstante, acreditamos ndo haver qualquer
obice a que se utilizem procedimentos andlogos ao da
mencionada lei quando da condugdo e normatizacao dos
certames licitatdrios pelas estatais que praticam atividade
econdmica.

37. Mister ressaltar que, em nosso ver, tal pratica ndo
decorreria do suprimento de eventual lacuna pela Lei ne
8.666/93, por todo o ja exposto.

38. Omissdes poderiam ser casualmente completadas,
deveras, pelo contetido normativo da Lei n® 8.666/93 que
refletisse os principios do Direito Administrativo expressos
e implicitos na Constituigdo da Republica, eis que a esses
toda a Administracio deve obediéncia.

III - Da necessidade de tratamento diferenciado as
estatais que exercem atividade econdmica

39. Sobre o carater dessas estatais e a necessidade de
tratamento diferenciado dos demais entes da Administragao,
José dos Santos Carvalho Filho?, é elucidativo:

“(...) no que concerne as empresas publicas e sociedades

de economia mista que explorem atividades econdmico-

empresariais, urge conciliar o art. 37, XXI, e o art. 12
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Nada obstante, acreditamos nao
haver qualquer 6bice a que se
utilizem procedimentos analogos
ao da mencionada lei quando da
conducao e normatizacao dos
certames licitatorios pelas estatais
que praticam atividade econdmica.

paragrafo tnico, do Estatuto, com o art. 173, §1¢, da CE E
que referidos entes, embora integrantes da Administragdo
publica Indireta, desempenham operagdes peculiares, de
nitido carater econdmico, que estao vinculadas aos préprios

objetivos da entidade; sdo atividades-fins dessas pessoas”

40. Na medida em que a EC n® 19/98 esclareceu essa
separagao de tratamentos, entendemos (e o tema é con-
trovertido na Doutrina), que o art. 1°, pardgrafo tnico,
da Lei n° 8.666/93, sobre cuja constitucionalidade ja
pairavam duvidas, foi parcialmente nao-recepcionado
(ou revogado) pela nova ordem constitucional.

41. Nao se diga que a natureza de norma constitucional
de eficicia limitada do art. 173, §1¢, elide a mencionada
nao recep¢do, uma vez que toda norma constitucional,
mesmo as de eficacia positiva limitada, possuem alguma
eficacia (ao menos, eficicias negativa e interpretativa).

42. Nessa linha de raciocinio, ndo é possivel leitura
do art. 1° da Lei n°® 8.666/93 sem uma observa¢do como:
“Esta lei ndo se aplica as empresas puiblicas, sociedades de
economia mista e suas subsididrias que explorem atividade
econdémica de producdo ou comercializagdo de bens ou
de prestagdo de servicos, na forma do art. 173, §1° da
Constituicdo da Republica”

IV - Da licita¢ao nas estatais prestadoras de atividade
econdmica: Falta de norma geral

43. Fortes na natureza das normas constitucionais
preceituadas no art. 173, §1°, acreditamos que a auséncia
da norma reguladora a que se refere o §1° gera mais de
um efeito.

44. Isso porque a lei de que trata o §1°, que dard eficicia
plena ao inciso III, restringira a eficcia do inciso II, sendo
vejamos:

“Art. 173. (...)

II - a sujeigdo ao regime juridico proprio das empresas
privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigag¢des civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios;

II - licitagio e contratagdo de obras, servigos, compras e
alienagdes, observados os principios da administragao publica;”
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IV.1 - Efeitos da falta de lei em relagio ao art. 173, §12, 11

45. O inciso II diz que a lei ira dispor sobre a sujeigao
das estatais praticantes de atividade econémica ao regime
das empresas privadas.

46. Nada mais coerente, consideradas a personalidade
juridica de direito privado, e questdes concorrenciais (Ordem
Econdmica), que demandam tratamento isonomico entre
empresas do mesmo ramo, como ilustra o art. 173, §4°.

47. Resulta que a lei a que se refere o §1° em relagdo ao
inciso II, tera conddo apenas de restringir e regulamentar
a aplicabilidade do mencionado regime.

48. Em ndo havendo tal lei, considerada a regra do art.
173, §1°, 1I, as estatais que praticam atividade econémica
deverao regular-se pelo regime préprio de empresas privadas.

49. Nessa linha, seria sustentdvel até mesmo entendi-
mento de que as licitagdes dessas estatais poderiam ser nor-
matizadas por simples regulamento interno, obedecidos os
principios expressos no art. 37 da Constitui¢ao, por imposi-
¢do direta do art. 173, §1°, 111, in fine.

50. Seguido esse entendimento, qualquer analise sobre
legalidade do Decreto n® 2.745/98 tornar-se-ia indcua.

51. Obedecida a eventualidade, porém, seguiremos
nosso estudo.

IV.2 - Efeitos da falta de lei em relagio ao art. 173, §12, III

52. A leitura do art. 173, §12 III, ao contrario do inciso
I1, reflete como evidente a necessidade de lei que discipline
o procedimento licitatorio, o que torna inviavel o exercicio
pleno e vinculado de seu mandamento sem a lei respectiva.

53. E até possivel exigir que uma estatal proceda a
uma licitagdo, assumindo como contivel (pela lei a que
se refere o §1°) a eficacia da obrigagdo de licitar (art.
173, §1°, I1I).

54. Acreditamos, porém, que mesmo tal certame nao
poderia pautar-se pelo procedimento da Lei n° 8.666/93.
Essa assertiva encontra abrigo na divisdo do art. 22, XX VII.

V - Do caso Petrobras

55. Em 1997 foi editada a Lei n® 9.478, dispondo sobre
a politica energética nacional e as atividades relativas ao
monopdlio do petrdleo, instituindo o Conselho Nacional
de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo,
além de outras providéncias.

56. Todo o Capitulo IX desta Lei (arts. 61 a 68)
foi dedicado & Petrobras. O art. 67 dispunha sobre o
procedimento simplificado, a ser definido em Decreto.

57. Como se percebe, a Lei em questdo estabeleceu
para o Sistema Petrobras a necessidade de instaurar
procedimento licitatério simplificado previamente a
celebragdo de seus contratos. De eficacia limitada, a lei
delegou a autoridade maxima da Reptblica a edigdo de
decreto para regulamenta-la.
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V.1 - Do Decreto n® 2.745/98

58. Em 04/08/1998 (ou seja, apds a edicdo da EC n°®
19, de 04/06/1998), foi publicado o Decreto n® 2.745/98,
dando plena eficcia & norma do art. 67 da Lei n® 9.478/97,
como se percebe no item 1.1 do Regulamento.

59. Nota-se, assim, que hd todo um arcabougo juridico
adequado para os procedimentos licitatorios realizados
pela Petrobras.

60. A Lei n® 9.478/97, regulamentada pelo Decreto n®
2.745/98, é o proprio Estatuto Juridico de Licitagoes da
Petrobras.

61. A prética nos demonstra que nio é valido qualquer
argumento de que o regulamento ser veiculado por
Decreto viola a legalidade, ja que o Decreto n°® 3.555/00
(anterior a Lei n°® 10.520/02) instituiu Regulamento
para licitagdo sob a modalidade de Pregdo, consoante
dispositivo da sintética MP n° 2.026-3, editada em
28/07/2000 (regulamentou o art. 37, XXI, da CRFB
instituindo a modalidade de pregdo em 4mbito federal, e
apenas em 2002 foi convertida na Lei n° 10.520).

62. A MP n° 2.026-3 estd para o Decreto n°® 3.555/00
assim como o art. 67 da Lei n®9.478/97 esta para o Decreto
n°2.745/98.

63. Situagdo semelhante se verifica no Decreto n®
5.450/05, que, ao regulamentar o art. 1% §2°, da mesma
Lei n° 10.520/02, revogou o Decreto n° 3.697/00 (que
regulamentava o art. 2°, pardgrafo unico da MP n® 2.026-
7) e instituiu o Regulamento para o Pregdo Eletronico.

64. Caso também bastante parecido é o da Empresa
Brasil de Comunicag¢io S.A., empresa publica de prestacido
de servigo publico com criacdo autorizada pela Lei n°
11.652/08 e com Regulamento Simplificado de Licitagdo
aprovado pelo Decreto n° 6.505/08.

65. Logo, ndo faltam exemplos de decretos insti-
tuidores de regulamentos licitatérios. E natural haver
um ato normativo sintético que demanda, explicita
ou tacitamente, a edi¢do de regulamento por meio de
Decreto.

66. Este fato, somado ao contetido normativo do art.
84, 1V, da Constitui¢do, nos leva ao entendimento de que
o Decreto n° 2.745/98 ¢é legitimo, nio tendo incorrido
em qualquer excesso ao regulamentar o art. 67 da Lei n°
9.487/97.

67. Diga-se de passagem, caso o houvesse feito,
restaria configurada a hipétese de sustagdo dos efeitos
do Decreto n® 2.745/98 pelo Congresso Nacional, por
meio da edigdo de Decreto Legislativo, na forma do art.
49,V, da CRFB.

68. Como se sabe, em quase 15 anos desde a edi¢do do
Decreto, tal ato do Congresso nao se materializou.

69. Nao se observa na relacio entre tais atos
normativos, igualmente, hipotese de delegagédo disfarcada,
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mas de mera regulamentagio, eis que o Decreto é mero

instituidor de procedimento. Sobre a diferenca entre tais

institutos, Clémerson Merlin Cléve*:
“Nao ha delegagdo quando o Executivo apenas detalha
os conceitos ou categorias referidos pelo Legislador, ou
disciplina os procedimentos utilizados pela Administragao
nas relagdes travadas com particular em decorréncia de
lei. Se o Legislador, nesse caso, poderia exaurir o 4mbito de
regulacdo da matéria legislada e nao o fez, o Executivo pode
regulamentar a lei em virtude de competéncia propria com
ou sem autorizagao legal (regulamentos de execugao: art. 84,
IV, CRFB)”

V.2 - Do art. 67 da Lei n® 9.478/97 como norma especial
70. E com base nestes fatos que, ausente a lei geral de
que trata o art. 173, §1° entendemos que a Lei n° 9.478/97,
em seu art. 67, funciona como uma lei especifica para a
Petrobras, estatal que exerce atividade economica.

71. Todo o procedimento legislativo em questdo seguiu
dindmica semelhante aquela refletida no art. 24, §§ 2¢, 3¢
e 4° da CRFB.

72. Enquanto norma especifica anterior a norma
geral exigida pelo art. 173, §1° o Decreto n® 2.745/98,
que regulamentou o art. 67 da Lei n® 9.478/97, devera ser
adaptado a nova realidade quando da edigdo desta norma
geral, consoante item 10.2 do Regulamento Simplificado.

73. Como se depreende de todo o exarado, o Decreto
n°2.745/98, ao completar a Lei n® 9.478/97, regulamentou
no ordenamento juridico uma norma especifica, aprovada
pelos poderes constituidos e aplicavel a Petrobras.

74. E esse bloco normativo que permite a Petrobras
a realizacdo de certames em que se demonstra plena
vinculagdo e respeito a todos os principios da Admi-
nistracdo Publica.

VI - Conclusio

75. Em conclusdo, acreditamos que o Decreto n°
2.745/98 e a Lei n® 9.478/97 nao padecem de qualquer vicio.

76. O Decreto n° 2.745/98 consagra mandamento
constitucional, contemplando nido apenas a natureza
privada da Petrobras como estatal que pratica atividade
econOmica, mas o fato de ser ente da Administragdo
Publica Indireta. j S
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