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RESUMO

Este estudo busca um exame acerca do regime juridico das Empresas Estatais,
exploradoras de atividade econb6mica, em face das alteracbes substanciais que
ocorreram posteriormente a edicdo da emenda constitucional n° 19/98. Apés uma
pesquisa da legislacdo constitucional e infra-constitucional e através de uma
interpretacdo sistematica, é de se concluir que as disposi¢cdes constitucionais acerca
do tema, séo, desde ja, aplicaveis a essas entidades integrantes da administracéo
indireta, ainda que ndo exista a lei ordinaria que ira dispor sobre as suas licitacbes e

contratos.

Palavras-chave: Licitacdes. Contrato. Emenda n°19/98.



ABSTRACT

This study it searchs an examination concerning the legal regimen of the State-
owned companies, exploring of economic activity, in face of the substantial
alterations that had later occurred to the edition of the constitutional emendation n°
19/98. After a research of the constitutional and inconstitutional legislation and
through a systematic interpretation, is of if concluding that the disposals constitutional
concerning the subject, is, since already, applicable to these integrant entities of the
indirect administration, still that the usual law does not exist that will go to make use

on its licitations and contracts.
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1 INTRODUGCAO

Este trabalho busca um estudo de interesse permanente junto ao tema
licitagcBes, especialmente no que concerne as Empresas estatais exploradoras de
atividade econdmica, sendo ele objeto de divergéncia entre os que o estudam.

A discussdo acerca da obrigatoriedade, ou nédo, de licitacdo para as
empresas estatais exploradoras de atividade econdmica, era objeto de inuUmeros

trabalhos por aqueles que se dedicam ao tema.

A Constituicdo de 1988, entretanto, pds fim a qualquer controvérsia que
pudesse ainda existir, determinando que a Administracédo Indireta, onde se inserem
estas Empresas estatais, esta obrigada a licitar, obedecendo a todos os principios a

que também esta sujeita a Administracéo direta.

Entretanto, se esta questdo restou aplacada, definitivamente pela
Constituicdo de 1988 outras duavidas ainda remanescem, especialmente, no que
tange as normas que devem ser seguidas por essas entidades, na conducéao de

seus processos licitatorios, apds a emenda n°® 19/98.

A pesquisa ndo tem a pretensdo de esgotar todos 0s questionamentos
gue envolvem este tema, mas busca, através de uma abordagem tedérica, partindo
da interpretacdo das normas constitucionais e infra-constitucionais, hoje em vigor,
desvelar alguns meandros desta que é uma matéria de interesse para 0s que

labutam na é&rea das licitacdes e contratos.



2 A LICITACAO E AS EMPRESAS ESTATAIS EXPLORADORAS DE ATIVIDADE
ECONOMICA NA CONSTITUICAO DE 1988

2.1 As disposi¢des constitucionais anteriores e posteriores a emenda n° 19/98
acerca das Empresas estatais

7

Empresa Estatal € a sociedade civil ou comercial, cujo controle
acionario pertence ao Estado. Compreende, entre outras, as Empresas Publicas e

as Sociedades de Economia Mista.

A Constituicdo de 1988 apresentou normas que dispdem acerca
dessas empresas em diversos dispositivos, inclusive, sobre licitagdo. A licitacdo é o
procedimento administrativo através do qual a Administracdo Publica busca
selecionar a proposta mais vantajosa a ser contratada. Traduz-se em uma sucessao
de atos administrativos, oportunizando a participacéo de interessados, em condi¢cdes

de igualdade®.

No que aqui interessa tratar, estabelecia a Constituicdo de 1988, no art.
22, a competéncia da Unido Federal para legislar sobre normas gerais de licitagcdes
e contratacdo em todas as modalidades para a Administracdo Publica direta e
indireta, incluidas as fundacfes instituidas e mantidas pelo poder publico, nas

diversas esferas de governo, e empresas sob seu controle.

As Empresas estatais (federais) integram a Administragdo indireta
federal, nos termos do Decreto-lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967, art. 4°, II. Por
via da interpretacéo sistematica do art. 37, XIX c/c art. 173, CF 1988 pode-se chegar
a mesma conclusdo em relacdo as empresas estatais estaduais, distritais e

municipais.

! DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo, Ed.Atlas, 2004, 17 ed., p.381.
2 MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1984, 10 ed., p. 223.



No artigo 37, a Emenda 19 a Constituicdo de 1988 manteve a redagao
anterior estabelecendo que a Administracdo Publica direta e a indireta, de qualquer
dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além da
obediéncia aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade,
teria suas obras, compras e aliena¢des contratadas através do processo de licitagao,
nos termos da lei. Acrescentou apenas a necessidade de obediéncia ao principio da

eficiéncia.

Assim, toda a entidade da Administracdo publica, seja ela direta ou
indireta, esta submetida, nos termos da Constituicdo de 1988, ao processo licitatorio,
0 que afasta, definitivamente, qualquer davida acerca da obrigacao de licitar imposta

a essas entidades.

Preliminarmente, para fins deste estudo, € preciso distinguir aquelas
Empresas estatais que realizam atividade econdmica, daquelas que prestam servico
publico, o que se mostra relevante, a fim de identificar o regime juridico a que estao

submetidas cada uma delas.

Tal distingdo revelou-se, mais nitidamente apdés a emenda 19/98,
estabelecendo a Constituicdo de 1988 a permissao para exploracdo de atividade
econdmica pelo Estado, somente quando necessaria aos imperativos da seguranca

nacional ou a relevante interesse coletivo.

No art. 175, estabeleceu a Constituicdo que: “Incumbe ao Poder
publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
sempre através de licitagcdo, a prestacdo de servicos publicos”. Segundo o artigo
173, 8§ 1° da Constituicdo de 1988, a lei estabelecera o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econdmica, sujeitando-se estas ao regime juridico préprio das empresas

privadas. Da leitura da Constituicdo verifica-se a existéncia de dois regimes distintos:



um de direito publico, quando se tratar de prestacdo de servigos publicos e outro,
predominantemente, de direito privado, quando o Estado exercer através das
empresas estatais, a exploracdo de atividade econbmica. Tais mudancas nas
disposicOes relativas as Empresas estatais ndo podem ser ignoradas pelos

intérpretes, situacdo que analisaremos oportunamente.

Muito embora, desde a Constituicdo de 1967, emenda n° 1 de 1969, no
art. 170, 8 2° as empresas publicas e as sociedades de economia mista ja
estivessem submetidas ao regime de direito privado, quando destinadas a
exploracéo de atividade econdomica (Decreto-lei n® 200, art. 5°, 1l e Ill), foi na redacéo
da Constituicdo, apds a emenda n°® 19/98, que se verificou a distin¢cdo nitida entre o
regime juridico aplicado aquelas que exploram atividade econbmica e o regime

juridico para as que prestam servicos publicos.

O regime juridico a ser aplicado as Empresas estatais a que se refere o
art. 173, 8§ 1° é, portanto, predominantemente, de direito privado. Logo, quando o
Estado exerce a atividade econémica deve obediéncia as normas de direito privado
como regra, e ao direito publico como excecédo. De outro lado, desempenhando a
Empresa estatal um servico publico, submete-se ao regime juridico dos contratos

administrativos previsto na lei 8.666/93°>,

A emenda n° 19/98 trouxe substanciais alteracdes, no que tange as
licitacbes e contratacOes realizadas por empresas publicas e sociedades de
economia mista, quando estas explorem atividade econémica. O art. 22, XXVII da
Constituicdo de 1988, anteriormente a emenda n°® 19/98 estabelecia, indistintamente,
a competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitagao e
contratacdo, em todas as modalidades para a administracdo direta e indireta. Hoje o
preceito ali contido, ndo deixa qualquer davida, acerca da diferenciacdo que se

estabelece entre a legislacdo que deve reger as licitacdes da Administracao direta,

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo, Atlas, 2004,17ed., p.382.



autarquica e fundacional e, ainda, a das empresas estatais que prestam servi¢cos
publicos e aquela que deve reger as licitagbes das empresas estatais exploradoras

de atividade econdmica.

A analise sistematica dos dispositivos constitucionais acerca da materia
relativa as licitacbes leva a inferir que a Administracdo direta, autarquica e
fundacional, bem como as empresas publicas prestadoras de servicos publicos,
terdo suas contratacdes através de licitagcbes, nos termos do art. 37, XXI e as
empresas estatais que explorem atividade econbmica, em que pese nao
dispensadas de realizar licitagcdes, devem obediéncia apenas aos principios que
regem a Administracdo publica, ditados pelo referido artigo 37, caput, nos termos do
disposto no art. 173, § 19, lIl.

Na nova redacdo, pds-emenda, estabelece o art. 22, XXVII, que
compete a Unido legislar sobre normas gerais de licitacdo, em todas as
modalidades, para as Administracfes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o art. 37, XXI, e para as
empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, .
O art. 37, XXI da Constituicdo de 1988 n&o sofreu alteragéo substancial, no que se
refere ao dever de licitar para toda a Administracdo indireta e, portanto, para as
empresas publicas e sociedades de economia mista, sejam elas prestadoras de

servicos publicos ou exercentes de atividade econbémica.

Dispb6e o mencionado artigo 37 da Constituicdo de 1988:

“A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: XXI - ressalvados o0s casos
especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados, mediante processo de licitacao
publica que assegure igualdade de condicdes a todos os



concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagbes de
pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos
termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia de
cumprimento das obrigac@es.”(BRASIL, 2003, p.49)

N&o se trata, entretanto, de incluir todas as empresas estatais na
disposicdo do art. 173, situacdo que levaria a ignorar a distincdo clara que a
Constituicdo procurou manter quando da prestacdo de servigos publicos pelo Estado
e quando da sua exploracdo de atividade econbmica, como j& referido
anteriormente. Uma interpretacao literal do art. 22, XXVII, pés-emenda n°® 19/98,
poderia levar a concluir que este dispositivo, deixando de referir ali as empresas
estatais prestadoras de servicos publicos, possibilitaria que estas viessem a editar
suas proéprias regras sem qualquer obediéncia a lei n°® 8.666/93, o que nao é correto

afirmar®.

4 JUSTEN FILHO, Marcal, Comentarios a Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos, Sdo Paulo, Dialética,
2004, 10 ed., p.19.



2.2 A Lei n° 8.666/93 e as regras acerca das Empresas estatais exploradoras de

atividade econdmica

Uma breve incursdo pelas normas que tratam da matéria na Lei n°
8.666/93, possibilitard observar que a leitura destes dispositivos ndo pode ser
dissociada da nova orientacdo contida na Constituicdo de 1988, posteriormente a
emenda n° 19/98. A lei n® 8.666/93, ja no artigo primeiro, afirma estabelecer normas
gerais sobre licitacBes e contratos administrativos e subordinar ao seu regramento,
além dos o6rgdos da Administracdo direta, empresas publicas, sociedades de
economia mista e as demais entidades controladas direta ou indiretamente pela

Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

O alcance desta disposicéo, apos a emenda n° 19/98, nao € idéntico ao
que possuia antes das alteracdes, que ndo podem passar despercebidas pelo
intérprete, sob pena de transgresséo ao principio da supremacia da Constituicdo de
1988. Em sua vigéncia, anteriormente a emenda 19, ja era questionada tamanha
abrangéncia da lei n° 8.666/93, que nao permitia distinguir, perfeitamente, quais

normas seriam gerais e quais seriam especificas.

N&o se pode olvidar, ja pela disposicdo constitucional contida no art.
22, XXVII, que a competéncia para editar normas gerais, ndo exclui a dos demais
entes federativos para dispor sobre normas especificas. Mas o problema que aqui se
pde é o de saber se, diante da nova redacao constitucional, trazida pela emenda n°
19/98 € possivel continuar aplicando, indistintamente, as empresas estatais
exploradoras de atividade econdmica, a mesma disciplina que se exige para aquelas
empresas estatais que prestam servico publico e para as entidades da

Administracdo direta e autarquica.

Parece que ndo, em face das novas disposi¢cdes constitucionais que
trazem um tratamento com feicdo totalmente diferenciada para umas e outras.
Certamente, as duvidas que hoje pairam acerca do tema serdo totalmente

dissipadas quando da edi¢do do estatuto, mas até que o mesmo seja editado existe



um vacuo juridico que precisa ser preenchido.

A lei infra-constitucional permitirA que as empresas estatais sejam
submetidas a regras mais adequadas, tornando-se mais eficientes, tal como lhes
exige a Constituicdo, em vista da adocao de procedimentos mais céleres, permitindo

uma competicdo mais equilibrada com o setor privado®.

O paragrafo Unico do artigo primeiro da lei n° 8.666/93 afirma estarem
subordinadas ao seu regime as empresas publicas e as sociedades de economia
mista. Convém também salientar o que dispde o artigo 118 da lei n° 8.666/93, o qual
estabelece que os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as entidades da
Administracdo indireta deverdo adaptar suas normas sobre licitagdes e contratos ao
disposto na Lei n°® 8.666/93.

O artigo 119 da mencionada lei estabelece a possibilidade das
sociedades de economia mista, empresas e fundagfes publicas e demais entidades
controladas direta e indiretamente pela Uni&do e pelas entidades referidas no art. 118
de editarem regulamentos proprios devidamente publicados, ficando, porém sujeitas

as suas disposicoes.

Tais dispositivos, diante da nova redagao do art. 22, XXVII e do art.
173, 8 1°, lll, pelo que é possivel inferir do que até aqui foi examinado, deverdo ter
interpretagdo conforme a nova Ordem constitucional instaurada ap0s a emenda n°
19/98, visto que, hoje, as empresas estatais que exploram atividade econémica nao
estdo mais sujeitas integralmente as regras da Lei n° 8.666/93, sendo aos principios
nela contidos que também devem orientar o agir desta subespécie de Empresas
estatais.

® JUSTEN FILHO, Marcal, Comentérios a lei de Licitacdes e contratos Administrativos, Sdo Paulo, Dialética, 2004,
10 ed., p.17.



O Pleno do Tribunal de Justica ao julgar o incidente de
inconstitucionalidade n°® 596254557 considerou que o art. 1°, paragrafo Unico, da Lei
n° 8.666/93, ndo se aplica aquelas empresas estatais que explorem atividade

econdmica, em face da necessidade de uma interpretacdo conforme a Constituicao®.

Tal entendimento vem ao encontro da Decisdo do Plenéario do Tribunal
de Contas da Unido, ao julgar o processo N° 000.214/1997-3, no qual a conclusao
foi no sentido de que a Emenda n° 19/98, produziu altera¢des no art. 173, 8§ 1° da
Constituicao, de tal forma que permite, inclusive, excepcionar as Empresas Estatais
gue explorem atividade econdmica da incidéncia da Lei n° 8.666/93, observando
seus regulamentos quando os servigos a serem contratados constituam atividade-
fim. Esse foi o entendimento do TCU, concluindo que se a licitacdo vier a causar
prejuizos para a consecucao dos objetivos da Empresa Estatal, afetando a agilidade
em sua atividade-fim podera ser, inclusive, afastada a obrigatoriedade de licitagao.
No referido julgamento consta longa analise acerca da situacdo das Empresas
Estatais apdés a Emenda n° 19/98, referindo que se deve conferir a elas maior
agilidade, em face do regime de competicdo que lhes é imposto, sendo confirmado
entendimento de que as Empresas Estatais ndo devem estar submetidas na
integralidade aos comandos da Lei n° 8.666/93 sempre que estes representem
empecilho & realizacéo de sua atividade-fim’.

O STF ja manifestou entendimento de que os arts. 1° e 118 da Lei n°®
8.666/93 sdo constitucionais, quando do julgamento da medida cautelar na Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n° 927-3/RS, nao invalidando o que aqui afirmamos,
vez que naquele julgamento restou esclarecido que a constiucionalidade daquelas

normas para aplicacdo pela Unido, ndo retirou a possibilidade de os Estados

® Tribunal Pleno do TJRGS Incidente de Inconstitucionalidade n°596254557, Proponente 52 Camara Civel do TIRGS,
16 de novembro de 1998, Relator (vencido) Eliseu Gomes Torres.
” Tribunal de Contas da Unido, AC 0624-20/03, Pesquisa Virtual realizada em 19.01.05.



legislarem com autonomia®.

O exame acerca da aplicabilidade das regras da Lei n® 8.666/93, as
empresas estatais, posteriormente a emenda n° 19/98, deve levar em conta,
também, a matéria de competéncia contida na Constituicdo de 1988. E isto nao
apenas com relagdo as empresas estatais, mas mesmo no proprio ambito da
Administracdo direta dos Estados e dos Municipios. Ocorre que o art. 22, XXVII da
Constituicdo, estabelece a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
normas gerais em matéria de licitagdo. Assim, tratando-se de competéncia privativa
para legislar sobre estas normas gerais, possivel o exercicio da competéncia
legislativa suplementar na matéria pelos Estados e Municipios, tal como prevista nos
arts. 24, 8§ 2° e art. 30, Il da Constituicdo de 1988.

Pretender aplicar, hoje, totalmente as regras da lei n°® 8.666/93 as
Empresas estatais exploradoras de atividade econdmica é subverter o principio da

Supremacia constitucional, situacao que examinaremos a seguir.

8 JUSTEN FILHO, Margal, Comentéarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, Sdo Paulo, Dialética,
2004, 10 ed., p.14.



3 O SISTEMA JURIDICO EM QUE ESTA INSERIDA A LEI N° 8.666/93

bY

3.1 As Leis Preexistentes a Nova Ordem Constitucional e a Eficacia das

Normas Constitucionais

A Lei 8.666/93 entrou em vigor ja na vigéncia da Constituicdo de 1988.
Esta alcou ao nivel constitucional normas de conteddo administrativo que antes
eram apenas objeto das leis infraconstitucionais. Desta forma surgiu uma teoria geral
do Direito Constitucional Administrativo e, com esta, uma evolucao da interpretacéo

pelo Poder Judiciario®.

Em 1998, entretanto, foi editada a Emenda constitucional n°® 19/98 que
alterou a Constituicdo e, substancialmente, também, as disposi¢fes, antes contidas
em leis ordinarias, especialmente da Lei 8.666/93. Assim, a analise das disposicoes
de direito administrativo devem ser analisadas de acordo com 0s principios e regras
insculpidos na Constituicdo de 1988. No que diz respeito a vigéncia das disposicdes

contidas na Lei n°® 8.666/93, ha que analisa-las sob o manto da Constituico.

A Constituicdo de 1988 € uma constituicdo rigida, o que importa para
determinar, entre outras coisas, a eficacia e a supremacia de suas normas, bem
como a distingéo entre estas e as normas complementares e ordinarias'®. Quando
uma lei nova entra em vigor, pode expressamente declarar a revogacao de lei

anterior. Trata-se de revogacgao expressa.

® MORAES, Alexandre de, Direito Constitucional Administrativo, S0 Paulo: Atlas, 2004, p.27.
10 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, Sao Paulo, Malheiros, 2004, 6 ed.,p.40.



Entretanto, ha situacbes em que a lei, embora silente acerca das
normas anteriores, mostra-se com elas incompativel. E ai, tem-se a revogacao
tacita. No caso de a lei nova regular, de modo integral, a matéria contida na lei
anterior, resulta aquela ab-rogada, o que significa que aquele sistema anterior foi
abandonado. Da mesma forma quando o principio fundamental da lei anterior e da

posterior apresentam contradicéo™”.

As normas vigentes ndo perdem a sua validade simplesmente pelo fato
de serem sucedidas por uma nova Constituicdo. Quando uma nova ordem juridica é
instaurada, encontra todo um sistema de normas validas, situacdo em que se ha de
verificar a compatibilidade destas normas precedentes com a nova ordem vigente.
Tratando-se de normas compativeis com aquelas estabelecidas na nova
Constituicao, sao essas lei recepcionadas porque continuam validas. O ordenamento
juridico acolhe estas normas, tal como foram concebidas no sistema anterior,
quando seu conteudo esta de acordo com a nova Constituicdo. A validade destas
normas nao encontra mais seu fundamento no ordenamento juridico anterior, mas

no novo?.

A recepcdo de normas infraconstitucionais compativeis com a
Constituicdo, a supremacia da Constituichio e a invalidade das normas
infraconstitucionais, incompativeis com a nova ordem instaurada pela edicdo de uma
emenda constitucional, sdo temas que ndo podem ser afastados deste estudo. O
problema surge quando uma lei ordinaria preexistente ndo esta de acordo com a

nova Ordem estabelecida.

1 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacéo do Direito, Rio de Janeiro, Forense, 1984,9 ed., p.357.
2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, S0 Paulo, Malheiros, 2004, 6 ed., p219.



Em tal situacdo a lei ndo prevalece, na medida em que essa nova
Ordem esta amparada em novos principios, o que determina, de plano, a faléncia da

norma desconforme, néo se tratando ai de revogacdo, mas de caducidade™.

E incontestavel a supremacia da Constituicio e somente as leis
conformes a ela serdo tidas como validas, sendo fundamento de validade das
demais normas que compdem o ordenamento juridico’®. Assim, n&o parece existir
qualquer davida da necessidade de ser afastada a aplicacdo de qualquer norma

anterior que demonstre contrariedade com a norma constitucional superveniente.

O Supremo Tribunal Federal, inclusive, ja decidiu inUmeras vezes
acerca da impropriedade de efetuar um controle de constitucionalidade
superveniente, o que vem ao encontro da posi¢cao doutrinaria ora citada, pois nao se
trata de inconstitucionalidade, mas de derrogacéo do direito anterior incompativel. A
derrogacédo das leis anteriores a Constituicdo e com ela incompativeis, ndo é aquela
decorrente de conflito entre duas leis de mesma hierarquia, mas resulta da

caducidade conforme ja assinalado anteriormente.

A par desta questao da invalidade das normas anteriores incompativeis
devemos tratar também da existéncia de normas constitucionais que requerem outra
normal infraconstitucional a Ihe complementar. Trata-se das normas constitucionais
programéticas ou normas de eficicia limitada, classificacdo que inclui aquelas
normas que dependem de necessario complemento através de uma lei ordinaria.
N&o ha que se falar em uma eficacia condicionada a producéo de outra norma. Isto
porque as normas constitucionais sao todas obrigatérias e possuem o mesmo valor

juridico dos demais preceitos™.

13 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, S&o Paulo: Coimbra, 1996, Tomo I, 3 ed. p.287.

14 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Traduzido por Jodo Baptista Machado, S&o Paulo, Martins Fontes, 1998, 6
ed., p. 52, 228, 234 e 236.

® CANOTILHO, JJ Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo. [s.l.] Almedina, 6 ed., p. 1162.



N&o € aceitdvel que a inexisténcia de normas infraconstitucionais se
traduza em bloqueio a aplicagdo da Constituicdo, invertendo-se a ordem que deveria
orientar o intérprete na analise de situacbes concretas. Devemos, em face do
principio da supremacia da Constituicdo, analisar as normas de hierarquia inferior

em face desta e, ndo, o inverso.

As normas constitucionais devem ter a sua aplicacdo imediata e,
mesmo as normas constitucionais ditas programaticas, devem assim ser
consideradas, pois como as demais normas da Constituicdo elas tém o carater de
invalidar o que lhes for incompativel. Atitude contraria a esta, impediria a efetivacao
do direito posto na Constituicdo e infringiria o ja citado principio da supremacia

constitucional.

Para Miranda:

“Todas as normas constitucionais sdo verdadeiras normas
juridicas e desempenham uma func¢éo util no ordenamentol. . .]
e “Nem isso é infirmado pelo carater aberto das normas
programaticas ou, em geral, das normas ndo exeqliveis por si
mesmas[. . .] e, ainda, “Todas as normas constitucionais
devem ser tomadas como normas da Constituicdo atual, da
Constituicdo que temos (conquanto com carater prospectivo), e
ndo como normas de uma Constituicdo futura, cuja execugéo
nao vincule, desta ou daquela maneira, os 6rgéos de poder e o
legislador ordinario.” (MIRANDA, 1996, p.260-261)

O Direito Administrativo, a partir da Constituicdo de 1988, teve suas
normas constitucionalizadas e a classificacdo das normas constitucionais passou a
ter importancia relativamente a elas. Exemplo classico desta situacao esta presente
na disposicdo contida no art. 173, 8 1° da Constituicdo de 1988, que prevé o
estabelecimento, por lei, do estatuto juridico das empresas publicas e sociedades de

economia mista que explorem atividade econdémica. A referida norma é classificada



como de aplicabilidade indireta ou de eficacia limitada, em virtude de sua incidéncia
depender da edicdo de uma lei posterior, mas, considerando a supremacia das
normas constitucionais no ordenamento juridico, devemos interpretar a Constituicao

garantindo sua maior efetividade e eficiéncia.

Ao realizar a interpretagdo constitucional devemos considerar que a
Constituicdo apresenta um diferencial relativamente aos demais textos juridicos e,
em razdo disto, para esta tarefa, ao lado dos métodos de interpretacdo ja
conhecidos, devemos utilizar outros para a garantia da efetividade na aplicacdo de
suas disposicdes®®. Assim, como se retira da doutrina acima citada, ndo se pode
interpretar a Constituicdo de forma a diminuir as finalidades ali estabelecidas,

devendo interpreta-la de forma a extrair dela maior adequacao a realidade™’.

De outro lado, a interpretacdo das normas infraconstitucionais deve
buscar uma compreensao de forma que se adaptem as disposi¢des constitucionais.
N&o se trata de encontrar uma interpretacdo em conformidade com a Constituigao
quando estas normas forem contrarias a ela, pois neste caso estaremos diante de
uma caducidade da norma, se anterior, ou inconstitucionalidade, se posterior. A
interpretacdo, nestes termos, torna-se viavel quando € possivel verificar entre varias
outras, aquela interpretacdo que retire da norma um sentido em conformidade com a

Constitui¢ao.

6 MORAES, Alexandre de, Direito Constitucional Administrativo, S3o Paulo, Atlas, 2004, p.56.
17 B
Ibid., p.65.



3.2 Os Limites Para a Aplicacédo da Lei n°® 8.666/93 Ap6s a Emenda n° 19/98

ApOs 0 exame minucioso das diversas questdes que envolvem o tema,
a conclusédo ndo pode ser outra, sendo a de que a Lei n°® 8.666/93, relativamente as
empresas estatais exploradoras de atividade econbmicas ndo pode mais ser
aplicada, sob pena de afrontar o principio da soberania das normas constitucionais

frente as demais normas que compdem o0 ordenamento juridico.

E preciso considerar que os artigos 1°, § Gnico, art. 118 e 119 da lei n°
8.666/93 e demais dispositivos que estabelecam a incidéncia do regime desta lei
aguelas empresas estatais de que trata o art. 173, § 1° ndo podem mais ser lidos
com esta abrangéncia desde a edicdo da Emenda n° 19/98. Também né&o é possivel
ignorar que as leis incompativeis em conteiddo com a Constituicdo ndo tém mais
validade, se contrarias a ela e ndo podem continuar a produzir efeitos no mundo

juridico™®.

Como restou demonstrado, apos a Emenda n° 19/98 ha dois regimes
juridicos a serem obedecidos: um pela Administracdo direta, autarquica e
fundacional, para as quais ainda restam aplicadas as normas gerais estabelecidas
na lei n°® 8.666/93 para a Administracdo indireta, incluidas ai as empresas publicas e
sociedades de economia mista que prestem servicos publicos e, assegurada a
possibilidade de Estados e Municipios virem a regular as normas especificas, com
respeito ao principio da federacao; e outro, de acordo com o disposto no art. 173, §
1°, 11, segundo o qual as empresas estatais, também integrantes da Administracao
indireta, que explorem atividade econbmica, terdo regras especificas, ainda que
devam obedecer aos principios da Administracédo Publica contemplados no art. 37,

caput.

¥ BARROSO, Luis R., O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro, S&o Paulo, Saraiva, 2004, p.28.



Por fim, também ndo é possivel inferir que as empresas estatais
prestadoras de servicos publicos estardo submetidas ao estatuto especial, como
também ndo se pode concluir pela sua ndo submissédo as regras gerais da lei n®
8.666/93, conclusdo que poderia decorrer de uma interpretacéao literal do art. 22,
XXVII, CF 1988, por ter aquele dispositivo deixado de referir as empresas estatais
prestadoras de servicos publicos. A conclusdo de que as empresas estatais
prestadoras de servi¢os publicos estariam submetidas ao estatuto especial contraria
as regras de interpretacdo, posto que ao intérprete ndo € dado substituir-se ao
legislador, criando uma disposicéo legal inexistente na Constituicdo. De outro lado,
concluir, através uma interpretacdo literal, que as empresas estatais prestadoras de
servicos publicos, por estarem excluidas da redacdo do art. 22, XXVII, ndo estariam
obrigadas as normas gerais da lei n® 8.666/93 levaria ao absurdo, pois ndo estando
estas submetidas ao estatuto especial e nem aquelas normas gerais impostas as
demais pessoas da Administragdo Publica, estariam livres para editar suas proprias
regras. Portanto, a interpretacao sistematica destas normas acerca da Administracao
Pulblica contidas nos arts. 22, XXVII, 37, XXl e 173, 8§ 1° da Constituicdo de 1988
conduz a conclusdo acerca da existéncia, hoje, de dois regimes juridicos, o da lei n°
8.666/893 e aquele especial para as empresas estatais exploradoras de atividade

econdmica.

N&o se pode olvidar, também, que a Constituicdo de 1988 elegeu,
como clausula pétrea, a forma federativa de Estado, tal como estabelece o art. 60, 8
4°, |1, de tal forma que ndo se pode admitir no sistema juridico brasileiro uma norma
que pretenda aboli-la. Cumpre relembrar, ainda, a disposi¢cdo contida no art. 18,
caput, CF 1988, que estabelece a autonomia de cada unidade da federacéo,

inexistindo hierarquia entre elas:

"A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicao". (BRASIL, 2003, p.34)



Desta forma, se ja antes da Emenda 19/98 nao era de se admitir uma
lei federal que impusesse todo o seu conteudo especifico como norma geral aos
demais entes da federacdo, posteriormente a ela, tal conteddo ndo encontra abrigo
na nova ordem constitucional e a consequiéncia € a nao recepc¢ao de lei com esse
conteldo, caso ndo seja possivel a interpretacdo conforme o0 novo texto
constitucional, pois do contrario haveria afronta ndo sé ao principio da soberania
como ao principio federativo. Em face do principio federativo e pela disposicao do
art. 22, XXVII, da Constituicdo, cremos que ndo estad excluida a competéncia
legislativa concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal, nos termos do art. 24,
da Constituicdo, tanto que o 83° do referido dispositivo estabelece que, inexistindo
lei federal sobre normas gerais, podem 0s estados exercer a competéncia legislativa
plena®®. E quanto & competéncia especifica para legislar sobre licitagdes e contratos,
nao resta qualquer duvida que estd assegurada a cada uma das unidades da
federacao, pois néo se trata de competéncia exclusiva da Unido, mas privativa para

editar normas gerais®.

A nova ordem constitucional inaugurada com a Emenda n° 19/98, por
certo, pressupde que algumas das normas previstas na lei n° 8.666/93, sejam
interpretadas de forma a compatibilizar o seu texto com as disposi¢coes

constitucionais.

No caso especifico das normas da lei n® 8.666/93, o art. 119, que
estabelecia a possibilidade de editar regulamentos proprios pelas entidades
referidas no art. 118, foi apenas parcialmente recepcionado pela emenda
constitucional n°® 19/98, razdo pela qual poderdo estas entidades criar as suas
proprias regras, respeitando os principios da Administracédo publica, mas atendendo

as suas especificidades a fim de adequar os procedimentos ao mercado tornando-se

¥ SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, Sdo Paulo, Malheiros, 2004, 23 ed., p. 502.
2 JUSTEN FILHO, Marcal, Comentarios & Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, Sao Paulo, Dialética,
2004, 10 ed, p.13 e 14.



competitivas e, portanto, eficientes®*. O texto, do art. 118 e do art. 119, deve ser
interpretado de forma que ndo se mostre incompativel com as disposicoes
constitucionais e isto € possivel, na medida em que a administracdo indireta ali
referida € composta por outras entidades que nédo exploram atividade econémica e €

com relacdo a estas que se pode admitir a sujei¢céo integral aos ditames daquela lei.

Se de um lado é absolutamente correto afirmar que uma lei nacional ir4
determinar as regras gerais para as licitacbes das empresas estatais exploradoras
de atividade econdmica, também resta fora de qualquer davida que estas entidades
devem obediéncia apenas aos principios da Administracdo Publica, ndo estando
submetidas integralmente as regras da lei n° 8.666/93%°. Ausente a legislacéo
federal de normas gerais para as empresas estatais que explorem atividade
econbmica e, ndo se podendo atribuir eficacia negativa a dispositivos constitucionais
vigentes apds a emenda, resta concluir que estas empresas nao estarao infringindo
qualquer regra se editarem seus proprios regulamentos que garantam a observancia

dos principios da Administracédo Publica.

O proprio art. 119 da Lei n°® 8.666/93 ja estabelece esta possibilidade,
porém, posteriomente a emenda n° 19/98, ndo é de se admitir que tais regulamentos
figuem sujeitos as disposicdes da referida lei, pois ainda que inexistente o estatuto
das empresas estatais exploradoras de atividade econbmica, a inegavel eficacia que
se deve atribuir ao art. 173, § 1° da Constituicdo de 1988 que tem o poder de
derrogar a lei anterior com ele incompativel, restando clara a possibilidade de edic&o
de regulamentos que, devidamente publicados, possibilitardo a essas empresas
estatais apresentarem procedimentos mais simplificados e, por conseqiiéncia, mais
eficientes, atendendo assim aos objetivos colimados pela Constituicdo, o que

propiciara a sua efetivacao.

2! PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres, Comentérios & Lei de Licitacdes E Contratagées da Administracdo Publica,
Rio de janeiro, Renovar, 6 ed., p.30.
2 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos Juridicos da Licitag&o. Sao Paulo, Saraiva, 2003, 6 ed., p.68.



De qualquer forma, apés a emenda constitucional n°® 19/98, ndo se
pode admitir a obrigatoriedade de aplicagdo incondicional da lei n°® 8.666/93 as
empresas publicas e sociedades de economia mista que explorem atividade
econbmica, sendo relativamente aquelas regras que expressem principios, aos quais
estdo também submetidas, a exemplo das demais pessoas da Administracdo
Publica, por for¢a do disposto no art. 37 da Constituicdo de 1988.

ApoOs a Emenda n° 19/98, o art.1°, paragrafo unico da lei 8.666/93 deve
ser interpretado, de forma que essas empresas estatais possam realizar sua
atividade economica com agilidade e eficiéncia, tal como prevé a Constituicdo. A
expedicdo de regulamentos que respeitem as peculiaridades de seus servigos

possibilitara o atendimento da finalidade para a qual foram criadas.

Conforme se verifica por inUmeros acorddos, o Supremo Tribunal
Federal tem manifestado entendimento da ndo admissdo da inconstitucionalidade
superveniente, isto porque segundo aplicacdo da doutrina de Kelsen, ndo ha
recepcdo das normas infraconstitucionais anteriores a Constituicdo, com esta
incompativeis, que sdo por ela derrogadas?®. A conclusdo, inafastavel, diante destas
decisdes é de que as normas das leis anteriores, incompativeis com a Constituicdo,

nao poderao ter aplicagao, pois nao foram por ela recebidas.

Especificamente, o art. 1°, paragrafo Unico, o art 118 e o0 art.119 da lei
n° 8.666/93 devem ser lidos, apdés a emenda n° 19/98, com restricdo de sua
aplicacao as estatais exploradoras de atividade econémica. Ocorre que se a emenda
19/98 alterou os arts. 22, XXVII, 37, XXI e 173, 8 1°, Ill, alterando significativamente
o0 regime juridico a ser aplicado a essas estatais, ndo podem prevalecer

integralmente esses dispositivos sobre a Constituicao.

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario 396386, Relator Ministro Carlos Veloso, Sdo Paulo, Julgado
em: 29.06.2004. Publicado no Diéario da Justica em 13.08.2004, p.00285; Ac&o Direta de Inconstitucionalidade 129, Relator
Ministro Francisco Rezek, S&o Paulo, Julgada em: 07.02.92. Publicada no Diario da Justica em 28.08.92, p. 13450.



Neste sentido, o julgamento do Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul, no incidente de inconstitucionalidade n°® 596254557, ja citado, em que se
concluiu pela interpretacdo conforme a Constituicdo dos citados artigos da Lei n°
8.666/93. Isto ndo significa dizer que a Lei 8.666/93 ndo tem nenhuma aplicacéo,

nem cabe falar em sua inconstitucionalidade, tal como ja declarado pelo STF.

As entidades integrantes da Administracdo Pdudblica possuem
caracteristicas que Ihe sdo proprias, razdo pela qual ndo ha como exigir que o0s
procedimentos licitatorios sejam padronizados. Tal exigéncia ndo decorre do texto
constitucional e, no proprio art.119 da lei n°® 8.666/93 estid permitida a edicdo de
regulamentos proprios, regra que existe desde o Decreto n® 2.300/86, art. 86.

De fato, como ndo se pode concluir que as empresas estatais
exploradoras de atividade econémica estariam livres de qualquer norma, ja que néo
estdo submetidas ao disposto no art. 119, na sua integra, poderdo expedir seus
préprios regulamentos até que seja publicado o novo estatuto que vird no futuro

regular as suas Licitacdes?*.

O Superior Tribunal de Justica®, no Recurso Especial N° 80.061-PR
(1995/0060916-9) em que € recorrente o Estado do Parané e Recorrido o Banco do
Estado do Parand, julgado em 24 de agosto de 2004, reafirmou a obrigatoriedade de
observar o regime das licitagbes pelas sociedades de economia mista, em que pese
nao tenha examinado o tema, considerando as disposicfes da emenda n° 19/98 e
nem sua atividade econ6mica propriamente dita. Entretanto, o acérdao nao invalida
0 que até aqui foi afirmado, visto que apenas reafirma a obrigatoriedade de licitar
das economias mistas, a qual segundo entendimento ali esposado, emana da

Constituicao e, ndo da lei n® 8.666/93.

* DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos Juridicos da Licitacdo. S&o Paulo, Saraiva, 2003, 6 ed., p.69.
% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial N° 80.061-PR (1995/0060916-9), Relator Castro Meira,
Revista Eletrdnica de Jurisprudéncia do STJ, consulta dia 10/05/05.



4 CONCLUSAO

Assim, apés anadlise de todos os dispositivos constitucionais e infra-
constitucionais que tratam do tema, ha algumas conclusdes que séo inafastaveis,
como a de que a Lei n® 8.666/93 ndo pode mais ser aplicada, incondicionalmente, as
Empresas estatais que explorem atividade econdmica, sob pena de negativa da
Supremacia da Constituicdo . Ndo € possivel justificar a obrigatoriedade de sua
aplicacdo, pela auséncia da lei que ira estabelecer o estatuto destas Empresas,

porque a lei infra-constitucional somente tem amparo na Constituicao.

Resta claro que as Empresas estatais podem expedir seus
regulamentos préprios, hoje, ndo mais submetidos de forma integral a Lei n°
8.666/93, visto que a ressalva contida no art. 119 da referida lei ndo mais pode ser
admitida em face das novas disposi¢cdes constitucionais posteriores a Emenda n°
19/98.

Em que pese a grande dificuldade que cerca o tema “normas gerais”,
apos a emenda n°® 19/98, ndo se pode deixar de questionar o alcance de todas as
normas da lei n°® 8.666/93, ndo somente em relacdo as empresas estatais federais
mas, especialmente, em relagdo as nao federais, em face do ja referido principio

federativo.
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