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1. Introducgao

O presente estudo tem por objetivo analisar a possibilidade de
contratacdo de entidade integrante da administracao publica indire-
ta de esferas federativas distintas, com dispensa de licitagdo, por
aplicagao do art. 24, VIII da Lei n° 8.666/93, sendo a contratada,
embora criada para tal fim especifico, antes do advento daquele
diploma legal, exploradora de atividade econdmica.

As hipdteses nas quais é dispensavel a realizacdo de certame
encontram-se abrigadas no dispositivo citado, dentre as quais aque-
la prevista em seu inciso VIII, in verbis.

"Art, 24 - E dispensavel a licitagdo:
(]
VIIT - para a aquisicdo, por pessoa juridica de direito publico
interno, de bens produzidos ou servigos prestados por drgédo
ou entidade que integre a Administragdo Publica e que tenha
sido criado para esse fim especifico em data anterior a vigén-
cla desta Lej, desde que o preco contratado seja compativel
com o praticado no mercado,;”

Com efeito, esse inciso preconiza hipotese de licitagao dispen-
savel para fins de aquisicdo, por pessoa juridica de direito publico
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interno, de bens ou servicos oferecidos por érgao ou entidade que
integre a Administragdo Publica e que tenha sido criada para esse
fim especifico, em data anterior a vigéncia da Lel das Licitagdes,
desde que o preco contratado seja compativel com o de mercado.

N3o ha entendimento pacifico no que toca a interpretagdo do
referido dispositivo, caracterizando-se nitida divisdao doutrindria e
jurisprudencial acerca do mesmo.

JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR! nao hesita em reconhecer a
possibilidade de contratacdo, com dispensa de licitagdo, tratando-se
de paraestatal criada antes da vigéncia da Lei n°® 8.666/93, desde
que tenha sido constituida com o fim especifico semelhante ao obje-
to contratado, inclusive na hipotese de distribuicdo de combustivel,

No mesmo sentido, o Egrégio Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro ja entendeu por bem, por ocasiao da apreciagao de
ato de dispensa de licitagao? formalizado com base no art. 24, VIII
da Lei n® 8.666/93, conhecer e arquivar 0 processo.

Por outro lado, outra parte da doutrina entende que n3o € de
ser dispensada a licitagdo nas hipoteses em que o orgao ou entida-
de, embora integrante da Administracao Publica, exerca atividade
econdmica, em razdo da disciplina constitucional vigente, principal-
mente apos o advento da Emenda Constitucional n® 19/98 que, em
um contexto de desestatizacao, modificou o § 1° do art. 173 da
Carta da Republica nos seguintes termos:

' /nComentdrios 3 Lel das Licitagdes e Contratagbes da Administracdo Puablica, Re-
novar, 53 edicdo, p. 275: "A Lei n® 8.666/93 fez a hipdtese do inciso VIII girar 180 graus ao
tornar dispensavel a lictagdo se: (a) o adquirente for pessoa juridica de direito pubfico interno
(fogo, a regra ndo se aplica 3s empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagies
publicas de direito privado na posicdo de adquirente); (b) o bem ou servigo objeto da aquisicao
for produzido por érgdo (administragao direta) ou entidade (administragdo indireta) integrante
da Administracdo Publica; (c) o orgdo ou a entidade fornecedor haja sido criado anteriormente
a Lei n® 8,666/93 e com o fim especifico de produzir aqueles bens ou servigos; (d) preco seja
compativel com o que se encontre no mercado. Desde que atendidas estas ultimas condigdes,
podem ser conlratados diretamente os bens ou servicos produzidos, por exemplo, por funda-
coes e empresas publicas de assisténcia a ex-presididrios e menores carentes, seguradoras,
distribuidoras de combustivel e derivados, entre oultras entidades da administragso indireta.”

2 Processo TCE-R) n° 100.040-5/01. O mesmo entendimento foi declinado em votos proferidos
nos autos dos processos TCE-R) nos 104.842-7/00; 105.733-0/98; 107.242-7/99; 107.721-3/
59; 110.495-9/99; 110.568-7/00112.752-4/00100.157-2/00; 103.041-8/00 (alguns com deter-
minag¢des).
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"Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigéo,

a exploragdo direta de atividade econémica pelo Estado so

serd permitida quando necessaria aos imperativos da segu-

ran¢a nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

& 19 A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica,

da sociedade de economia mista e de suas subsididrias que

explorem atividade econémica de produgdo ou comercializagdo
de bens ou de prestacao de servigos, dispondo sobre:

[o.]

II - a sujeigdo ao regime juridico proprio das empresas priva-

das, inclusive quanto aos direitos e obrigacoes civis, comerci-

. als, trabalhistas e tributdrios;”

O referido dispositivo, em sintonia com o principio da livre
iniciativa — um dos fundamentos sobre os quais foi erigido 0 nosso
Estado Democratico de Direito, ex vido art. 1°, IV da Carta Magna -
deixa estreme de dlvidas que o Estado, ndo obstante atue como
agente normativo e regulador da economia?, exercera diretamente a
atividade econdmica, porém apenas excepciona/mente, nas hipdte-
ses em que tal se mostre necessario aos imperativos da seguranga
nacional ou haja relevante interesse coletivo.

A partir de entao, formaram-se dois entendimentos principais
a respeito do aludido dispositivo.

JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR?, analisando a necessidade
de realizacdo de licitagao pelas empresas publicas e sociedades de

Y Art. 174 da Constituicdo Federal.

* InComentérios 3 Lei das Licitagdes e Contratagbes da Administracdo Publica, Re-
novar, 5a edi¢io, p. 21/27: “A doutrina jd registra o confronto de interprelagbes discrepantes
em pelo menos um ponto fundamental, qual sefa o da abrangéncia da nova diretriz constituct-
onal. A sintese & de ALICE GONZALEZ BORGES: "Uns véem neste dispositive, quando alude &
‘explora¢do de atividade econémica, de produgdo ou comerdalizagdo de bens ou prestagdo de
servicos, a abrangéncia, por esse estatuto juridico, tambem das sociedades de economia mista
e das empresas publicas que se destinem a prestacdo de servigos publicos... Outros - MARCAL
JUSTEN FILHO e ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL, que fazem parte da comisséo de
elaboracdo do projelo da nova lei - entendem que o estatuto juridico do §1¢ do art. 173 somen-
te disciplinard um tipo de empresa estatal: a destinada a exploragdo de atividade econdmica,
nas suas modalidades de produgéo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos.
N3o haveria lugar pois, nesse estatuto juridico, para as estatals destinadas & prestagéo de
servico publico - que, entretanto, constituem a grande maioria atualmente existente no Pais...”
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economia mista e fazendo uma interpretacao conjugada dos arts.
22, XXVII e 173, § 1°, III da Constituicao Federal, pontuou a diver-
géncia que repousa sobre o Gltimo dispositivo legal, mormente apds
a reforma promovida pela Emenda Constitucional 19/98, concluindo
o seu raciocinio no sentido de que todas as empresas publicas e
sociedades de economia mista, quer prestem servigos publicos, quer
explorem atividade econdmica, estardao submetidas ao estatuto a
que alude o § 1° do art. 173 da Lei Maior.

Por outro lado, outra parte da doutrina, na qual se inserem
MARCAL JUSTEN FILHO, ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL e
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLOQ, restringem o alcance do
art. 173 da Carta da Republica as paraestatais que exercem ativida-
des econdémicas. O Ultimo publicista’ assevera que “ocorre que o
art. 173 e seu § 19 (a0 qual se remete o artigo 22, XXVII) séo perfei-
tamente explicitos em elucidar que o neles disposto estd reportado
unica e exclusivamente a entidades exploradoras de atividade eco-
némica. Veja-se. Diz o referido artigo: 'Ressalvados os casos previs-
tos nesta Constituigdo, a exploracao direta de atividade econo-
mica pelo Estado so serd permitida quando necessaria aos impe-
ralivos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, con-
forme definidos em lei’ Assim, € claro a todas as luzes que o precei-
to em causa nao esta a tratar da prestacdo de servigos publi-
cos, que sdo atividades estatais por exceléncia, tipicas do Poder
Publico, mas, pelo contrario, de exploragdo de atividade econémica,
que, inversamente, por defini¢do constitucional, € atividade dos par-
ticulares. Tanto isto € exato que o Estado so pode desenvolvé-la
diretamente em hipdteses invulgares: quando acicatado por ‘impe-
rativos da seguranga nacional’ ou por ‘relevante interesse coletivo’
€ ainda assim, obedecida a prévia caracterizagdo legal daquilo que
como tal se deva entender”.

Com efeito, e com a devida vénia que devo ao entendimento
adotado pelo eminente Desembargador JESSE TORRES PEREIRA
JUNIOR - o qual, registre-se, muito tem me auxiliado com sua vali-

5 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Licitacdo nas estatais em face da E.C. n° 19. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizacdo Juridica, n®. 12, marco, 2002. Dispo-
nivel na Internet: Atip./www.direitopublico.com.br;
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osa obra sobre licitacGes e contratos administrativos no exercicio de
minhas atribui¢ées na Corte de Contas do Estado do Rio de Janeiro
- penso que a tese acima sustentada é a que melhor se compatibiliza
com as peculiaridades que ostentam as entidades da administra¢ao
publica indireta que se prestam ao desempenho de atividades eco-
nomicas.

Foi justamente para acomodar ao regime juridico pertinente
as empresas publicas e sociedades de economia mista exploradoras
de atividades econdmicas, que visivelmente precisavam receber um
tratamento diferente daquele conferido as prestadoras de servigos
publicos, que o constituinte, por meio da Emenda Constitucional n°®
19, determinou fosse estabelecido o estatuto juridico daquelas
paraestatais, por lei especifica, sujeitando-as a regime proprio de
direito privado.

O Pretério Excelso® reconheceu a dicotomia entre o regime
juridico das paraestatais prestadoras de servigo plblico e o das ex-
ploradoras de atividade econdmica, julgando a impenhorabilidade
dos bens da ECT — Empresa de Correios e Telégrafos e estendendo a
mesma os privilégios da Fazenda Publica, por se tratar de empresa
publica federal que, ndo obstante explore atividade cujo conteudo
nao deixa de ser econémico, presta servico publico tipicamente es-
tatal, cujo monopdlio é da Unido, nos termos do art. 21, X da Carta
da Republica, escapando da incidéncia da norma do art. 173 que
ressalvou, expressamente, os casos previstos na Constituicdo, como
o tal. Vale trazer a baila a transcricdo de parte daquele julgado:

“6. Dispoe o artigo 173, caput, da Carta Federal, que "ressal-

vados os casos previstos nesta Conslituicdo, a exploragéo di-

reta de atividade econdmica pelo Estado so serd permitida

quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou

a refevante interesse coletivo, conforme definidos em lef”| Em

seu § 19 reza que “a empresa publica, a sociedade de econo-

mia mista e outras entidades que explorem atividade econc-
mica sujeitam-se ao regime proprio das empresas privadas,
inclusive quanto ds obrigacfes trabalhistas e tributdrias”. Dar
ndo ha como se inferir que seja dispensavel a expedicdo de

¢ RE 220.906-DF (Informativo do STF n° 213 . Dezembro de 2000. (Transcri¢oes).
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precatorios nas execugoes contra empresas publicas que exer-
¢am atividade tipicamente estatal.
7. Note-se que as empresas prestadoras de servico publico
operam em setor proprio do Estado, no qual so podem atuar
em decorréncia de ato dele emanado. Assim, o fato de as em-
presas publicas, as sociedades de economia mista e outras
entidades que explorem atividade econémica estarem sujeitas
a0 regime juridico das empresas privadas néo significa que a
elas sejam equijparadas sem qualquer restri¢do. Veja-se, por
exemplo, que, em face da norma constitucional, as empresas
publicas somente podem admitir servidores mediante concur-
so publico, vedada a acumulagédo de cargos. No entanto, tais
limitagoes nao se aplicam as empresas privadas.
8.' Hd ainda que se indagar quanto ao alcance da expresséo
"que explorem atividade econémica...” contida no artigo 173, §
19, da Constituicdo Federal. Preleciona José Afonso da Silva, in
"Curso de Direito Constitucional Positivo’] 122 Edicdo, Revista,
1996, pdgs. 732 e seguintes, que o tema da atuacéo do Estado
no dominio econémico exige prévia distingao entre servigos pu-
blicos, especialmente os de contetdo econémico e social, e ali-
vidades econdmicas. Enquanto a atividade econémica se de-
senvolve no regime da livre iniciativa sob a orientagcéo de admi-
nistradores privados, o servico publico, dada sua natureza esta-
tal, sujeitasse ao regime juridico do direito publico.
9. Conclui o eminente jurista que "a exploracdo dos servicos
publicos por empresa estatal ndo se subordina as limitacdes
do art. 173, que nada tem com eles, sendo certo que a empre-
sa estatal prestadora daqueles e outros servigos publicos pode
assumir formas diversas, ndo necessariamente sob o regime
Juridico proprio das empresas privadas’; ja que somente por
lei e ndo pela via contratual os servicos sdo outorgados as
estatais (CF artigo 37, XIX). Assim, nao se aplicam as empre-
sas publicas, as sociedades de economia mista e a outras en-
tidades estatais ou paraestatais que explorem servicos pubii-
cos a restricdo contida no artigo 173, § 19, da Constituicgo
Federal, isto € a submissdo ao regime juridico proprio das
empresas privadas, inclusive quanto as obrigagoes trabalhis-
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tas e tributdrias, nem a vedagdo do gozo de privilégios fiscais
ndo extensivos as do setor privado (CF artigo 173, § 29).
10. A interferéncia do Estado na ordem econémica estd con-
sagrada nos artigos 173 e 174 da Constituicdo Federal: o pro-
prio Estado, em casos excepcionais, atua empresarialmente
no setoy;, mediante pessoas jurfdicas instituidas por lei para tal
fim; o Estado, como agente normativo e regulador, fiscaliza,
incentiva e planeja a atividade economica.

11. Desse modo, os principios gerais que informam a distri-

buicado de atividades entre o Estado e a iniciativa privada re-

sultam dos principios da participacao estatal na economia e da
subsidiariedade, em seus aspectos suplementar e complemen-
tar a iniciativa privada.

12. Em obediéncia a esses principios a atividade econémica

estatal exsurge nos servigos publicos, nos servigos publicos

econdémicos e nos de interesse geral, donde a possibilidade
de o Estado (CE artigo 173) monopolizar os servigos publi-
cos especificos, os de interesse geral e ainda os econémi-
cos, por motivo de seguranga nacional ou relevante interes-

' se coletivo. Vé-se, pois, que a legitimidade da participagdo
do Estado na economia se fundamenta em trés conceitos
fundamentals: seguranga nacional, servigo publico econd-
mico e interesse publico.”

No mesmo sentido, MARCAL JUSTEN FILHO’ reconhece a
sujeicdo das entidades exploradoras de atividade econémica ao
regime juridico de direito privado, na exata diccao do texto cons-
titucional transcrito, destacando que o inciso VIII do art. 24 da
Lei n® 8.666/93 ndao pode estender os seus efeitos nos contra-
tos celebrados com os 6rgaos ou entidades da administragdo
pUblica que prestem tais atividade pois haveria ofensa ao regi-
me juridico de direito privado que lhes confere o inciso II do § 1°
do art. 173 da Carta Magna, violando os principios da isonomia
e da livre concorréncia (este, principio setorial que sustenta a
ordem econdmica).

? InComentdrios a Lel das Licitagbes e Contratos Administrativos, Dialética, 8a edic¢do,
p. 248/249.
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Outro aspecto deve ser considerado para o deslinde da ques-
tdo sub examen, no que toca a atividade de exploragdo de petrdleo
e gas natural. A Lei n° 9.478/97, vindo a lume no mesmo contexto
politico-econémico em que se dava a reforma ao Programa Nacional
de Desestatizacdo, disp0s sobre a titularidade da Uniao de monopo-
lizar as referidas atividades, nos termos do art. 177 da Carta Magna,
até entdo empreendida exclusivamente por meio do Conselho Naci-
onal de Petroleo e da Petrobras. Depois que a Emenda Constitucio-
nal n® 9 modificou o §1° do art. 177 da Constituicao Federal,
viabilizando a contratacdo, pela Uniao, de estatais ou de empresas
privadas para o fito de empreender o monopdlio que Ihe fora confe-
rido pelo aludido dispositivo constitucional, a referida Lei n® 9.478/
97 estatuiu, em seu art. 23, que as atividades de exploracao, desen-
volvimento e producdo de petrdleo e de gas natural passariam a ser
exercidas mediante contratos de concessao, assegurando a Petrobras
os direitos sobre 0s campos que ja se encontrassem efetivamente
em producgo.

Se até mesmo a atividade que outrora era exercida exclusi-
vamente por paraestatal criada para tal fim tornou-se passivel de
delegacdo contratual, por meio de concessao, a atividade privada,
nao ha que se reconhecer qualquer privilégio no que toca ao for-
necimento de derivados de petrdleo, a justificar a dispensa de lici-
tacdo, ainda que tal entidade o tenha como seu objeto especifico
de atuacao, e ainda que tenha sido criada antes da vigéncia da Lei
n° 8.666/93.

2. Impossibilidade de aplicacdo do art. 24, VIII da Lei n°
8.666/93 as contratacoes que envolvam diferentes esferas
federativas.

N3o obstante opiniGes em contrario, perfilho o entendimento
segundo o qual é inviavel aplicar-se o comentado art. 24, VIII da Lei
no 8,666/93 para legitimar contratagbes diretas por determinada
pessoa juridica de direito publico interno de 6rgao ou entidade inte-
grante de outro ente federativo, no mesmo sentido em que foi sus-
tentado pelo douto Ministério Pablico junto a Corte de Contas, em
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parecer® exarado, em que se analisava a possibilidade de contratacdo,
com dispensa de licitagdo, da Petrobras, por pessoa juridica de direi-
to publico diversa da Unido:

No mesmo sentido foi editada a Simula 001? da Consultoria
Zénite, com a seguinte ementa:

"Dispensa de licitagdo com fundamento no art. 24, VIII, da Lei

n° 8.666/93, so serd vdlida se o drgéo ou entidade a ser con-

tratado for instrumento de atuacdo da propria pessoa juridica
de direito publico interessada.”

Com base no mesmo entendimento, indagada a respeito da
possibilidade de aquisi¢ao direta de combustivel, éleo diesel e deri-
vados da Petrobras, respondeu que “em principio, combustivel, dleo
diesel e derivados constituem objeto licitdvel”, “todavia, entidades
da Administracdo Federal podem adquirir combustivel diretamente
da Petrobrds, dispensando a licitagdo com fundamento no art. 24,
inciso VIII, da Lei n° 8.666/93™°.

DIOGENES GASPARINI!! ndo destoa desse entendimento, as-
severando ainda que se, embora pertencente @ mesma pessoa fede-

! Informativo Licitagdes e Contratos — ILC, Zénite, 7/71/)JAN de 2000. Doutrina/Parecer:

"4 ‘contratagdo’ entre a pessoa da Administracao direta e aquela da sua Administracéo indire-
la, espedificamente constituida para realizar certas atividades, também ndo se sujeita 3 prévia
licitagdo. Aplica-se o principio consagrado no art. 24, inc. VIII da Lei n° 8.666. Isso significa,

entdo, que o dispositivo apenas pode incidir na mesma orbita federativa. (..) Ele incide apenas
quando a entidade da Administragdo indireta tiver sido criada com o fim especifico de atuar em
beneficio da pessoa juridica de direito piblico.” Entdo, como verificado pela exposigdo do autor
da obra Comentdrios & Lei n° de Licitagdes e Contratos Administratives, somente caberia a
invocagdo do artigo 24, inciso VI, daquela lei, no caso de contratacdo na mesma orbita fode-
rativa, ou seja, entre Unido, estados, Distrito Federal muniapios, e suas enlidades... Isso
posto, entende este Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas pelo conhecimento desta
consuita, e pela resposta no sentido da impossibilidade da contrataco direta com a PETROBRAS
DISTRIBUIDORA 5.A, porque se trala de empresa que explora atividade econdmica, em regi-
me de concorréncia direta com a iniciativa privada, devendo sujeitar-se 30 regime proprio (ar-
tigo 173, § 19 Constituicdo Federal), e porque o disposto no artigo 24, inciso VITI, da Lef n©
8.666/93, aplica-se apenas as conlratagdes entre entidades da mesma crbita federativa (Unido,

estados, Distrito Federal, municpios e suas empresas), mas nio entre entidades das pessoas
politicas de direito publico interno.”

’ Informativo Licitagdes e Contratos — ILC, Zénite, 35/23/JAN de 1996. Sumulas.

19 Informativo Licitacbes e Contratos — ILC, Zénite, 449/16/JUN de 1995. Perguntas
e Respostas.

" In Direito Administrativo, 42 ed. 1995: Saraiva, Sdo Paulo, p. 310.
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rativa, o orgdo ou entidade prestar servigos ou produzir bens para
outrem, tratar-se- a de licitagdo indispensavel, uma vez que a locu-
¢30 "gue tenha sido criado para tal fim especifico”no dispositivo em
comento nao comporta interpretacao diferente, pena de retirar-se a
vigéncia da mesma.

Por sua vez, o Egregio Tribunal de Contas da Unido*? ndo se
afasta do entendimento sustentado. Em consulta formulada pelo
Secretario de Controle Interno do STJ, o Ministério Publico atuante
naquela Corte de Contas verberou que "o art. 29 - caput da Lei
8. 666/93 diz ser exigivel a Itata;ao quando a Administra¢ao conltra-
ta 'com terceiros! Ora, as varias entidades da mesma pessoa politica
ndo sdo terceiros em relagdo a ela ou em relaggdo umas as outras.
Sdo, todas, integrantes da mesma Administracdo Publica. Pouco
importa a personalidade propria de que dispoem. isso ndo as torna,
para os fins da lei, estranhas ou distintas ('terceiros ) da Administra-
¢do que mtegram Logo, se o enle paraestatal ndo € 'terceiro; sua
contrata;ao néo estd sujeita a licitagdo”. A contrario senso deste
raciocinio, uma paraestatal de outra esfera juridica considera-se ter-
ceiro, submetendo-se a necessidade de concorrer com as demais
por via de certame licitatdrio.

A mesma Corte de Contas, aprecaando denuncia?? contra pos-
siveis irregularidades cometidas por drgaos publicos na contratagao
direta da Petrobras Distribuidoras S/A para fornecimento de com-
bustiveis e derivados de petrdleo, ressaltou que a aquisicao de com-
bustivel sujeita-se ao processo licitatorio previsto no art. 2° da Lei
no. 8.666/93, nao se apllcando ao caso a hipdtese de dispensa de
licitagdo prevista no inciso VIII do art. 24 da Lei n°, 8.666/93.

O Departamento de Licitagbes, Contratos e Convénios do Tri-
bunal de Contas do Estado de Santa Catarina divulgou a realizagdo
de licitacdo na modalidade Convite (CV 23/2002) para fornecimento
de combustiveis para abastecimento dos veiculos automotores da-
quela Corte para o ano de 2003, do que avulta o entendimento se-
gundo o qual nao ha de se aplicar a dispensal* sub examen.

12 Decisdo 431/1997 - Plendrio.

13 Decis3o 608/1999 — Plendrio. Precedentes citados: Decisdo n. 118/98 - 22 Camara (Ata 9/
96); Deds3o n. 253/97 - Plenério (Ata 16/97); Acérddo n, 29/99 - Plendrio (Ata 11/99); Acdrddo
n. 56/99 - Plendrio (Ata n. 19/99).

14 Para alguns, inexigibilidade.
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3. Conclusao
De acordo com a linha de entendimento que venho desenvol-

vendo, concluo ser invidvel a contratagdo direta por qualquer ente,
com dispensa de licitag3o, de 6rgdo ou entidade que explore atividade
econdmica, quando mais se cogite da possibilidade de que a contratacao
envolva pessoas juridicas de diferentes 6rbitas federativas. ¢
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