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Contratacao por Empresa
Publica independentemente
de licitacao

ArNoLpo VWALD

1. A empresa piblica ¢ considerada, por lei, come tendo persona-
lidade juridica de direito privado e se rege, nos seus contratos, pslas
normas de direito privado. Efetivamente, a personalidade juridica de direi-
to privado lhe foi reconhecida pelo préprio Decreto-Lei n® 200 (artigo 59,
inciso 1), e a sujeigAo das suas relagdes com terceiros as normas da
legislagdo comum de direito obrigacional & conseqiiéncia de determina-
¢80 da propria Constituicdo Federal, que, no seu art. 170, § 29, estabe-
lece, de modo inequivoco, o seguinte:

“Na exploragdo, pelo Estado, da atividade econdmica, AS EM-
PRESAS PUBLICAS E AS SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA
reger-se-30 pelas normas aplicéveis as EMPRESAS PRIVADAS,
inclusive guanto ao direito do trabalho e das OBRIGAGOES.”

2. O texto constitucional vigente da Emenda Constitucional n® 1
corrigiu e restringiu a norma anteriormente vigente (art. 163, § 29, da
Constituigdo de 1967), que também sujeitava, ao mesmo regime, as autar-
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quias quando, na realidade, os sistemas juridicos aplicdveis a ambas as
hipéteses devem ser distintos.

3. Em virtude do carater imperativo e inequivoco da norma cons-
titucional, néo se pode restringir a liberdade contratual das empresas
publicas e sociedades de economia mista, nem se deve estabelecer, em
relagdo a elas, normas juridicas especificas, distintas daquelas aplica-
veis as sociedades comerciais em geral, impondo-se, pois, no caso, a
adogéo das normas comuns, que regem as relagbes contratuais no direito
abrigacional civil e comercial.

4. O préprio Decreto-Lei n® 200 manteve a orientagdc fixada pela
Constituicao Federal, pois, no seu art. 125 e nas disposigdes seguintes,
estabeleceu normas para as licitagdes da Administragdo Direta e das
autarguias (ipsis verbis), excluindo, a contrario sensu, as empresas pt-
blicas ¢ as sociedades de economia mista, consideradas ambas pselo
proprio diploma legal como érgdos nédo autarquicos da Administragdo
Indireta (art. 49, inciso Il, do Decreto-Lei n® 200). Tanto a interpretagio
literal como a logica, e até a sisteméatica, convergem, assim, ho sentido
de exciuir a aplicacéo imperativa do sistema de licitagdo as empresas
publicas e sociedades de economia mista, por serem enquadradas como
entidades com personalidade juridica de direito privado.

5. O recente Decreto n? 73.140, de 9-11-1973, que deu nova
regulamentagdo ao Decreto-Lei n? 200, obedeceu & determinagéo
constitucional e manteve a posigéo adotada pela legislagde anterior, ao
fixar a 4area da incidéncia das normas nele contidas. De fato, esclarece
o art. 1¢ do mencionado diploma legal que:

“As licitagbes e os contratos, relativos a obras e servigos de
engenharia, reger-se-ao na Administragio Federal direta e autér-
quica pelas normas do Titlo Xll do Decreto-Lsi n® 200, de 25
de fevereiro de 1967, e pelas disposicdes deste Decreto.”

6. Coerentemente com os textos legislativos, a interpretagado admi-
nistrativa, inclusive da Presidéncia da Republica, semprs foi no sentido
de ndo se impor as empresas publicas e sociedades de economia mista
as determinacdes legislativas referentes a licitagdo, Assim, no Parecer
350-H, aprovado pelo Chefe do Estado, o entdo Consultor-Geral da Repi-
biica, Dr. Adroaldo Mesquita da Costa, teve o ensejo de afirmar que:

“Com efeito, pessoa juridica de direito privado, néio sujelta ao
processo de concorréncia piblica, a sociedade de economia
mista ndo se confunde com os demals drgios da administragfio
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centralizada.” (In Arquivos do Ministério da Justiga, n® 101,
pag. 73.)

7. Cabe, alias, ponderar que os pareceres do Consultor-Geral da
Republica, quando aprovados pelo Presidente, tém forga de decretq, vin-
culando, pois, a administragdo em todos seus niveis hierarquicos.

8. Finalmente, existe uma praxe administrativa no sentido de serem

realizados contratos por sociedades de economia mista e empresas
piblicas, sem prévia licitagdo, bastando citar, neste sentido, os exemplos

da PETROBRAS, Companhia Vale do Rio Doce e Banco do Brasil 5.A,,
que estabeleceram sistemas proprios de contratagdo, nio se lhes apli-
cando, evidentemente, as normas do Decreto-Lei n® 200 e legislagio pos-
terior. Ndo cabe arglir que se trata, no caso, de sociedades de economia
mista, pois & certo, tanto pelo texto constitucional (art. 170, § 29, acima
referidos), como pela disposigdo da lei ordindria {Decreto-Lei n? 200 e
Decreto n? 73.140/73) que, para este fim, estdo as empresas publicas
totalmente equiparadas as sociedades de economia mista, sem que possa
haver entre elas qualquer espécie de discriminagdo. Aplica-se, na hipé-
tese, o adagio Ubi lex non distinguit nec interpres distinguere debet.
Onde a lei néao distingue, o intérprete ndo pode fazé-lo, devendo-se
aplicar, em ambas as situagbes, ¢ mesmo regime legal.

9. Também a jurisprudéncia ja se firmou no sentido de nac caber
mandado de seguranca, a fim de fazer incidir, em concorréncia realizada
por sociedade de economia mista, as normas federais existentes na ma-
téria, como se verifica pela decisdo do tribunal paulista, denegando
medida solicitada por concerrente contra o Metrd de S&ao Paulo.

10. Por sua vez, a posigdo da doutrina brasileira @ mansa e paoi-
fica na matéria, desde ha longos anos, conforme se verifica pelos se-
guintes pronunciamentos:

De Hely Lopes Meirelles, que pondera:

“N&o se pode confundir a Uni&o, os Estados e os Municipios e
suas autarquias com as demais entidades que prestam servigos
publicos ou realizam atividades de interesse piblico, mas em
regime de direito privado (civil ou comercial). Para aquelas a
licitagdo ¢ obrigatoria; para estas € facultativa.

Dal por que o legislador tederal avisadamenfe so sujeitou as
entidades publicas aos sistemas de licitagbes (Decreto-Lei n®
200/67, art. 125)."” (HELY LOPES MEIRELLES, Licitagdo e Con-
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trato Administrative, Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais,
1973, pag. 88.)

E prossegue o eminente jurisconsulto paulista, j& agora em parecer
que deu para o Metrd de Sao Paulo, afirmando que:

“A Consulente, sociedade de economia mista sob a forma ané-

nima, é pessoa juridica de direito privado e, como tal, ndo esta
sujeita & legislagdo federal (Decreto-Lei n? 200/67 e Lei n?

5.456/68) nem & estadual sobre licitagfes e servigos.” (Parecer
intitulado Sociedade de Economia Mista. Contratagéo de Obras
e Servigos. In Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Es-
tado da Guanabara, vol. 26, 1972, pag. 384.)

De Caio Téacito, para quem:

“1°) As empresas publicas e sociedades de economla mista
nao estdo regidas pelo sistema de licitagdes plublicas aplicével
aos 4drgdos da administragdo direta ou da autarquica.

29) Somente a lei poderd estabelecer limites & liberdade de
contratar, propria do regime de direito privado, a que essas anti-
dades estfo sujeitas.” (Parecer sobre Concorréncla Piblica, So-
ciedades de Economia Mista, Leis Complementares, de 11-4-73,
in Rovista de Direito Administrativo, vol. 113, pag. 361.)

De Carlos Medeiros Silva, que pondera serem as sociedades de eco-
nomia mista ¢ as empresas piblicas:

“sujeitas &s normas legais baixadas para as sociedades de ca-
pital, de cunho mercantil. QUALQUER DESVIO DESSA CARAC-
TERIZAGAO DEVE RESULTAR DE TEXTO EXPRESSO DE LE|
MAXIME, ENTRE NGS, ONDE NAQ HA REGRAS LEGISLATIVAS,
DE ORDEM GERAL, SOBRE O ASSUNTQ, COMO ACONTECE
ALHURES."” (Parecer sobre Soc’edade de Economia Mista, Nor-
mas de Administragio, in Revista de Dirsito Administrative, vol,
34, pag. 391.))

De Francisco Campos, que, ainda em 1962, incluia, num dos seus
pareceres, a seguinte ementa:

"0 fato de o Estado participar do capital e da administragéo
das sociedades mistas ndo altera a sua estrutura jurldica, nem
as transpbe do plano da economia e do direito privado para o
plano da economia ptblica e do dirgito pablico.” (Parecer refe-
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rente & Companhia Vale do Rio Doce, in Revista de Direito Admi-
nistrativo, vol. 72, pag. 385.)

11. N&o discrepam da ligdo acima transcrita dos nossos especia-
listas de direito administrativo todos os autores nacionais, que se mani-
festaram sobre a matéria, como se verifica pela leitura dos estudos dos
Ministros Vicente R4o (O direito e a vida dos direitos, Sdo Paulo, Max
Limonad, 1952, vol. 19, pag. 361, in fine) e Oscar Saraiva (Estudos de
Direito Administrativo e de Direito Social, Rio, Editora Meiso S.A,, sem
data, pag. 73) e dos Professores e advogados Cretella Jinior, (Regime
juridico das empresas publicas, in Revista de Direito Administrativo, vol.
106, p4g. 79 e Tratado de Direito Administrativo, Rio, Forense, 1370, 12
edigdo, vol. VII, pags. 256/257), Manoe] de Oliveira Franco Sobrinho (Fun-
da¢cdes e Empresas Pablicas, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1972,
pag. 126}, M. T. de Carvalho Briito Davis (Tratado das Sociedades de
Economia Mista, Rio, José Konfino Editor, 1969, vol. Il, pag. 640), José
Nabantino Ramos {Empresas Publicas, artigo publicado na Revista de
Direito Administrativo, vol. 107, pag. 19), Trajano de Miranda Valverde
(Sociedades Andnimas de Economia Mista, artigo publicado na Revista
Forense, vol. 102), Waldemar Ferreira (A sociedade de economia mista
em seu aspecto contemporéneo, S. Paulo, Max Limonad, 1956, pag. 57)
o Alfredo de Almeida Paiva {As socledades de economia mista ¢ as em-
presas publicas como instrumentos juridicos a servigo do Estado, in Re-
vista Forense, vol. 192, pags. 33 e seguintes e especialmente pag. 41).

12. Defendemos, nos tltimos vinte anos, a mesma posigéo, salien-
tando sempre a vinculag&o ao direito privado das empresas publicas,
como consta do estudo que sobre ¢ assunio publicamos em margo de
1954 (ARNOLDO WALD, As sociedades de economia mista @ as empresas
pablicas, in Revista Forense, vol. 152, pags. 510 e seguintes) e cujas con-
clusdes reiteramos, diante da nova Constituigdo e da recente legislagao
sobre a matéria, em parecer que demos em maio de 1972, em relagéo
a4 CEDAG. {Parecer sobre Licitacdo. Dispensa, in Revista de Direito da
Procuradoria Geral do Estado da Guanabara, vol, 26, pag. 345).

13. A inaplicabilidade das normas sobre licitagdo as sociedades de
economia mista fez com que, em certos casos, se determinasse a inclusao
nos Estatutos das empresas de normas estatutédrias visando a disciplinar
as vendas de iméveis. Neste sentido, o Decreto-Lei Complementar n? 3,
do Estado da Guanabara, de 24-10-69, determinou, no seu art. 73, que
os Estatutos das sociedades de economia mista incluissem disposigao
vedando a afienagdo de bens iméveis sem concorréncia publica. Essa
providéncia legal comprova que somente as disposi¢oes estatutarias
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podem restringir a liberdade de contratar das sociedades de economia
mista e das empresas publicas, que se regem exclusivamente pelas
normas de direito obrigacional.

14. A legislagdo estrangeira também reconheceu a personalidade
juridica de direito privado e a aplicagdo do direito comercial nas rela-
¢des com terceiros como caracteristicas da empresa plblica. Assim, em
excelente estudo que realizou sobre a matéria, Roger Houin, professor
da Faculdade de Direito de Paris, teve o ensejo de salientar que se apli-
cam as empresas publicas as normas de direito comercial, pois:

“leur comptabilité est tenue dans les formes commerciales; elles
peuvent faire appel aux moyens de financement en usage dans
les entreprises privées; LES CONTRATS QU’ELLES CONCLUENT

| I — PP P, [P I ¥ T ——
SONT SOUMIS AU DROIT COMMUN. Les méthodes du droit com-

mercial ont paru mieux adaptées que celles du droit public pour
assurer une gestion efficace et saing’’ (ROGER HOUIN, La gestion
des entreprises publiques et los méthodes de drolt commercial,
in Archives de Philosophie du Droit, La distinction du drolt privé
et du droit publique et I'entreprise publique, Paris, Sirey, 1952
pag. 98).

No direito norte-americano, LEONARD D. WHITE, professor da Uni-
varsidade de Chicago, reconheceu essa mesma flexibilidade e autonomia
as govarnment corporations, ensinando que elas gozam da liberdade ope-
racional, eficiéncia comercial e possibilidade de experimentagdo, para
acrescentar que:

“These advantages are stated more explicitly as including
financial self-sufficieney, including the right to borrow; freedom
from anual appropriation, involving release from the supervision
of the budget bureau; freedom from statutes and rules gover-
ning personnel and such matters as PURCHASE, travel, office
space and property; ABILITY TO ESTABLISH A SEPARATE SYS-
TEM OF ACOUNTS and to settle and adjust claims...” {LEO-
NARD D. WHITE, Introduction to the Study of Public Adminis-
tration, New York, The MacMillan Company, 22 ed., 1950, p4g.
135, in fine, and 1386).

15. O Professor SAMPAIO LACERDA, em monografia intitulada “As
sociedades andnimas e sua utilizagio pelo Estado em suas empresas”
(Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1961, pag. 20), lembra, nos seguintes
termos, a posi¢do da doutrina francesa e inglesa:
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“HAMEL et LAGARDE, em seu Tratado (1954, n® 889), acentuam
as inconveniéncias das normas do direito publico as empresas
do Estado: “As regras do direito administrativo e da contabili-
dade publica s&o inconcilidveis. O funcionario € levado a pru-
déncia e ndo 4 audécia. Em principio, todas as despesas do ano

devem ter sido autorizadas pela inscrigdo de um crédito no
orgamento e os créditos ndo utilizados no periodo previsto séo

anulados, repetindo-se o processo de inscrigde no ano seguin-
te."” Concluem, entdo, os tratadistas franceses: “A aplicagio de
tudo isso aos negocios comerciais ou industriais significaria a
paralisia e a faléncia. A medida que se ampliava o intervencio-
nismo, havia preocupagio “de industrializar” a gestao dos novos
servigos, substituindo os processos de direito e de contabilidade
comerciais.” Qutro ndo é o pensamento de William Robson, pro-
fessor de Economia em Londres (La societd pubbliche in Gran
Bretagna, in “Riv. delle societd”, 1956, 405, pags. 949 e segs.):
“A razdo bastanie para a criagdo do moderno tipo de sociedade
publica foi a necessidade de um aito grau de liberdade, flexi-
bilidade, audacia e espirito empreendedor na dire¢do da em-
presa de propriedade publica, tendo o caréter industrial ou co-
mercial e o desejo de fugir &s cautelas e prudéncias tipicas dos
negocios da administragao governativa.” Duplo desejo ensejou
a criacdo das sociedades puoblicas, afirma ROBSON: “De um
lado garantir a liberdade do controle cotidiano parlamentar sobre
a gestd@o das industirias nacionalizadas e por outro evitar a super-
visdo do Tesouro sobre seu pessoal e sobre o seu balango, pois,
como se expressou o primeiro Ministro Trabalhista, CLEMENT
ATTLE, o controle do Tesourp € de todo incompativel com a
elasticidade necessaria A dire¢do de uma empresa comercial”
(“Post Office Reform”, in “New Statesman and Nation”, de
7-11-1831).

16. Examinando a evolugdo da legislagdo francesa sobre a matéria,
o Professor JEAN MEYNAUD (Aspectos atuais da empresa publica, na
Franga, Rio de Janeiro, Fundagdo Getdlio Vargas, 1957, pags. 35 a 37)
colocou o problema nos seguintes termos:

“Tratando-se particularmente da Franga, a tendéncia dos ultimos
anos parece ter sido de reforgar e multiplicar os controles. Esta
situagdo foi criticada em certos meios que nela viram uma defe-
sa do Esiado e, conseqilentemente, um abandono dos principios
gue haviam guiado o legislador na realizagdo das nacionaliza-
¢cBes. De diversos tados foi invocado o espectro da rigidez buro-
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cratica geradora da ineficdcia e da desordem; mas, a maior
parte das criticas & exagerada, sem duvida alguma.

A falta de slasticidade do sistema de autorizagdc prévia foi
particularments criticada pela demora que causava na execugio
das decisdes, prejudicando a boa marcha da empresa (essa len-
tidao teria comprometido a realizagdo de diversas transagdes
imobiliarias). Tais crlticas ndo sdo desprovidas de fundamentos,
sobretudo nos casos correntes em que o processo de aprova-
¢d0 exige a intervengdo de diversas administragdes. Porém,
tratando-se de decisdes importantes compreendendo a polltica
geral da empresa ou sucetivel de exercer influéncia na politica
nacional, parece-nos dificil a renancia a todo poder de tutela,
O problema se resume, pois, em tornar exeqlivel, em vez de
fazer desaparecer, o sistema de autorizagdo prévia, limitar a
tutela as decisbGes realmente importantes e sobretudo tornar
faceis as formalidades de aprovacdo.”

No mesmo sentido, M.T. DE CARVALHO BRITTO DAVIS, no seu

Tratado das socledades de economia mista (Rio de Jansiro, José Konfino,
1969, pag. 479), invoca a liglo idéntica que encontramos nos autores
italianos, nos seguintes termos:

“Merecem assentada as seguintes palavras de TREVES, que
servem de adverténcia aqueles que tencionam sobrecarregar,
excessivamente, as smpresas estatais, de controle os mais diver-
s0s, que possam ocasionar transtornos, 4 sua efici8ncia opera-
clonal etc:

“L'espediente dell’ente pubblico sconomico e ancor di pid
quello della societd commerciale esoneranc I'ammnistrazione
del sistema rigido ed ingombrante di operazioni e di con-
trolli, instituito nel passato naei confronti di sarvizi di natura
differente, e antiquato ormai perfino per questi. Nessuna
impresa commerciale potrebbe svilupparsi in tali condizio-
ni con speranza di successo. E fuori dubbio il bisogno di
maggiori elasticitd, celeritd e indipendenza.”

Em conclusio, podemos afirmar que a empresa publica pode

realizar contratagio de obras e servicos sem licitacdo prévia, especial-
mente se ndo houver norma estatutaria que estabeleca essa obrigacéo.





