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ECONOMIA MISTA PRESTADORAS DE SERVICOS PUBLICOS
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Resumo — encontra-se pendente de julgamento no Supremo Tribunal Federal (STF) a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5.624 MC/DF, com pedido de medida cautelar, na qual
se questiona a constitucionalidade da Lei n°® 13.303/2016, a nova “Lei das Estatais”. Dentre 0s
dispositivos impugnados, encontra-se o art. 1° da referida lei, que define o &mbito de incidéncia
dessa ultima. Para os autores da ADI n° 5.624 MC/DF, a norma possui abrangéncia excessiva, na
medida em que estende a aplicacdo da lei as estatais prestadoras de servi¢os publicos, ndo se
restringindo as estatais econdmicas que atuam em um mercado competitivo junto aos
particulares, conforme preceitua o art. 173, §1°, CRFB/88. Neste trabalho sera demonstrado que,
apesar dos argumentos levantados na ADI n° 5.624 MC/DF, ndo h& de se falar em abrangéncia
excessiva da nova lei, seja pela auséncia de vedacdo constitucional a sua aplicacdo as estatais
prestadoras de servicos publicos, seja pelo fato de que a concorréncia se revela critério
insuficiente para se definir o ambito de incidéncia da Lei n° 13.303/2016.

Palavras-chave — Lei n® 13.303/2016. ADI n° 5.624MC/DF. Estatais.

Sumario — Introducdo. 1. Analise hermenéutica do art. 173, 81°, CRFB/88: as estatais
prestadoras de servicos publicos estdo contempladas pelo dispositivo constitucional? 2. A
insuficiéncia do critério da concorréncia como fundamento para a definicdo do ambito de
incidéncia da Lei n° 13.303/2016. 3. Inexisténcia de vedacdo constitucional a um estatuto
juridico préprio para as estatais prestadoras de servicos publicos. Conclusdo. Referéncias.

INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como objeto de estudo a Agdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 5.624 MC/DF, com pedido de medida cautelar, pendente de
julgamento perante o Supremo Tribunal Federal (STF). Nesta acgdo, argui-se a
inconstitucionalidade da Lei n° 13.303 de 30 de junho de 2016, a nova “Lei das Estatais”, que
dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Dentre os dispositivos legais questionados na ADI n° 5.624 MC/DF, encontra-se 0
art. 1°, Lei n° 13.303/2016, o qual define o ambito de incidéncia da nova lei. Para os autores
da acdo, a norma possui abrangéncia excessiva, pois estende seus efeitos indevidamente as
estatais prestadoras de servicos publicos. Segundo eles, a Lei n°® 13.303/2016 veio
regulamentar o art. 173, 81°, CRFB/88 que exige a criacdo um estatuto juridico proprio para

as empresas publicas e sociedades de economia mista que exercem atividade econdmica, em



regime de concorréncia, junto aos particulares, o que ndo incluiria as prestadoras de servicos
publicos.

O tema é atual e controvertido, na medida em que a Lei n°13.303/2016, de fato,
confere tratamento homogéneo a todas as empresas estatais, ndo levando em consideracdo as
distingdes criadas pela jurisprudéncia, tanto do STF quanto do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) no que se refere ao regime juridico aplicavel a tais entidades da Administracdo
Publica, a depender da natureza da atividade por elas prestada.

N&o obstante, sustenta-se neste trabalho que ndo ha inconstitucionalidade da nova Lei
das Estatais, pelo menos no que se refere a sua alegada abrangéncia excessiva. Com efeito,
argumenta-se que o critério da concorréncia, como fundamento para se definir o &mbito de
incidéncia da Lei n° 13.303/2016, revela-se insuficiente. Indo além, defende-se que ndo ha
vedacdo constitucional quanto a existéncia de um estatuto juridico préprio também para as
estatais prestadoras de servicos publicos, ndo havendo Gbice para que a Lei n° 13.303/2016
cumpra tal fungéo.

Inicia-se o primeiro capitulo com uma analise hermenéutica do art. 173, §1°
CRFB/88, para fins de se verificar se as estatais prestadoras de servicos publicos estdo
contempladas pelo mandamento constitucional. No segundo capitulo, demonstra-se a
insuficiéncia do argumento da concorréncia, levantado pelos autores da ADI n° 5.624 MC/DF,
como fundamento de exclusdo das prestadoras de servicos publicos do campo de aplicacdo da
Lei das Estatais.

Por fim, no terceiro e Gltimo capitulo, sustenta-se que o tratamento homogéneo dado
pela nova lei a todas as estatais ndo padece de inconstitucionalidade, na medida em que
inexiste vedagdo constitucional para tanto e que, na verdade, trata-se de mera op¢do do
legislador infraconstitucional, cujo mérito ndo se afigura suscetivel de controle por parte do
Judiciério, sob pena de violagdo ao Principio da Separacdo dos Poderes (art. 2°, CRFB/88).

A pesquisa serd desenvolvida pelo método hipotético-dedutivo, uma vez que o
pesquisador pretende eleger um conjunto de proposi¢coes hipotéticas, as quais acredita serem
viaveis e adequadas para analisar 0 objeto da pesquisa, com o fito de comprova-Ilas ou rejeita-
las argumentativamente.

Para tanto, a abordagem do objeto desta pesquisa juridica serd necessariamente
qualitativa, porquanto o pesquisador pretende se valer da bibliografia pertinente a tematica em
foco — analisada e fichada na fase exploratdria da pesquisa (legislacdo, doutrina e
jurisprudéncia) — para sustentar a sua tese.



1. ANALISE HERMENEUTICA DO ART. 173, §1°, CRFB/88: AS ESTATAIS
PRESTADORAS DE SERVICOS PUBLICOS ESTAO CONTEMPLADAS PELO
DISPOSITIVO CONSTITUCIONAL?

O conceito de servigo publico ndo é nico na doutrinal. A complexidade das relacdes
socioecondémicas contemporéneas e 0 surgimento de novas tecnologias alteram as necessidades
da coletividade e influenciam na definicdo dos servigos a serem prestados pelo Estado. A propria
nocéo de essencialidade de um servico varia de um sistema juridico para o outro?,

Diversos sdo os critérios para fins de se conceituar o servico publico, tais como o
organico, o formal, o material, dentre outros®. N&o obstante, a doutrina e a jurisprudéncia
convergem acerca do entendimento de que se trata de uma atividade econdmica em sentido
amplo, ja que promove a comercializacdo de bens e a prestacdo de servicos no interesse da
coletividade. E certo que se diferencia da atividade econémica em sentido estrito, exercida em
regime de concorréncia e com finalidade lucrativa®.

Nesse primeiro capitulo, propde-se avaliar a constitucionalidade do art. 1° da Lei das
Estatais®, que inclui as empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de servicos
publicos no seu ambito de incidéncia. Para a execucdo da tarefa, serd realizada uma analise
hermenéutica do art. 173, §1°, CRFB/88°% por meio do método classico ou juridico de
interpretacao.

A literalidade do texto constitucional revela a adogdo do sentido amplo de atividade
econémica. O constituinte ndo adentra na qualificacdo do regime juridico aplicavel, se privado ou
pablico. Poder-se-ia sustentar ainda, que a expressdo “servicos” constante do dispositivo
englobaria os servigos publicos’. N&o ha, em tese, sob o ponto vista meramente gramatical,

incompatibilidade entre o art. 1° da Lei das Estatais e a Constituigdo. Porém, trata-se de analise
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ainda muito superficial. As normas constitucionais séo dotadas de alta carga valorativa, de modo
que a “letra fria da lei” ndio extrai o real significado de seus mandamentos®.

A década de 1990 foi marcada pela liberalizacdo econémica, com a privatizacdo de
diversas empresas publicas e sociedades de economia mista, em um processo de desestatizacao®.
A EC n° 19 de 1998, que alterou a redacéo do §1° do art. 173, CRFB/88, consolidou a Reforma
Administrativa do Estado brasileiro!!. Alterou-se o paradigma formalista da Administracio
Publica burocréatica, preocupado com o controle dos procedimentos, para o da Administracao
Publica gerencial, focada em resultados e controle mediante indicadores de desempenho. Como
destaque desse modelo gerencial de Estado, cite-se a aplicacdo das teorias e técnicas de
administracdo de empresas privadas a gestdo publica, com as adaptacfes necessarias e dentro dos
limites legais'?.

A Reforma Administrativa, que inclui no caput do art. 37, CRFB/88% o principio da
eficiéncia, reforca a viséo de que a exploracéo de atividade econdbmica compete, em sua esséncia,
a iniciativa privada, sendo a intervencdo do Estado medida excepcional, nos casos previstos na
Constituicdo, de imperativo de seguranca nacional ou interesse coletivo relevante (caput do
art. 173, CRFB/88)*. A redacéo do §1° do art. 173, CRFB/88 se insere nesse contexto historico,
voltado para situagOes excepcionais, em que o Estado, ainda que baseado no paradigma gerencial,
explora atividade econémica junto aos particulares, em regime de concorréncia.

A distribuicdo dos temas no Capitulo | (Dos Principios Gerais da Atividade Econémica)
do Titulo VII da Constituicdo (Da Ordem EconOmica e Financeira®®) também contribui para o
debate aqui travado. Os principios regentes da Ordem Econémica e Financeira inauguram o
Capitulo | (arts. 170 a 172), com destaque para os principios da propriedade privada e livre
concorréncia. Em seguida, o constituinte trata da intervencéo e regulacdo na atividade econémica

pelo Estado (arts. 173 e 174). Mais a frente, introduz a nocdo de servi¢o publico no art. 175 e

8 MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. rev. atual. Séo
Paulo: Saraiva, 2012. p.102.

® YANO, Nina Machado; MONTEIRO, Marley Modesto. Mudancas institucionais na década de 1990 e seus
feitos sobre a produtividade total dos fatores. In: Encontro Nacional de Economia, XXXVI, 2008, Salvador,
Trabalhos aprovados. ANPEC, 2008.
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<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-372816-
exposicaodemotivos-148914-pl.html>. Acesso em: 18 out. 2017.
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<http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.43523&se0=1>. Acesso em; 18 out. 2017.

13 BRASIL, op. cit., nota 6.
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define os setores estratégicos, a serem explorados sob regime de monopolio (arts. 176 a 177). Por
fim, dispde sobre questdes diversas, como transportes, tratamento juridico dado as
microempresas e empresas de pequeno porte, turismo e requisi¢cdo de documento ou informacéo
de natureza comercial por entidade estrangeira (arts. 178 a 181). Percebe-se que o constituinte
separou a regulamentacdo do Estado empresério da regulamentacdo do Estado prestador de
servicos publicos. Tal escolha ndo deve ser ignorada pelo intérprete constitucional.

Vale ressaltar que a Lei Complementar n® 95 de 1998, que dispde acerca da
elaboracdo,das leis, exige a leitura conjunta dos incisos, paragrafos e caputs dos artigos legais
para fins garantir ordem logica, ndo se podendo isolar suas subdivisdes (art. 11, III, “c”, LC n°
95/98%%). O inciso Il do §1° do art. 173, CRFB/88 exige do legislador infraconstitucional a
sujeicdo das estatais econdmicas ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigagGes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios®’,

Os 882° e 3° do art. 173, CRFB/88 determinam que as estatais econémicas nao poderdo
gozar de privilégios fiscais, ndo extensiveis as empresas do setor privado, devendo ser reprimido
0 abuso do poder econdmico que vise a dominacdo de mercados, a eliminacao da concorréncia e
0 aumento arbitrario de lucros'®. Em suma, sob o enfoque sistematico, as disposi¢des do art. 173,
CRFB/88 ndo sdo compativeis com a nogdo de servico publico, ainda que entendido como
atividade econdmica em sentido amplo.

Cabe, por fim, investigar a mens legis do art. 173, §1°, CRFB/88. A dindmica das
relacBes entre os particulares no setor privado é bastante distinta daquela entre o Estado e a
coletividade ou, até mesmo, entre os préprios 6rgaos e entidades da Administracdo Publica. O
regime concorrencial, a celeridade dos procedimentos de contratacdo e o intuito lucrativo,
presentes na area privada, exemplificam essa diferenca’®. A atuacdo empresaria do Estado estaria
inviabilizada se tivesse que se submeter a um regime integralmente publico, com suas amarras
burocraticas, a destacar no que se refere as licitagdes e contratos?®. Mas também, o principio da
livre concorréncia estaria sendo violado se as estatais gozassem dos privilégios de ordem fiscal e
processuais da Fazenda Publica, por exemplo.

Por isso, a Lei n°13.303/2016 surge como forma de regulamentar e padronizar a atuacdo

das empresas publicas e sociedades de economia mista que explorem atividade econdmica em

16 BRASIL. Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp95.htm>. Acesso em: 18 out. 2017.

"BRASIL, op. cit., nota 6.

81bid.

¥ PIETRO,0p. cit., p. 515-518.

20 JUSTEN FILHO, Marcal (Org.). Estatuto Juridico das Empresas Estatais: Lei 13.303/2016 — “Lei das
Estatais”. Sd0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 11.



meio aos demais agentes privados, dispondo sobre regras de licitagdo e contratos, direito
societario, transparéncia e governanca corporativa®t. Por outro lado, inexistindo cenario de
concorréncia, nao se justificaria a aplicacdo do regime privado as estatais, aproximando-as do
regime juridico incidente sobre as pessoas juridicas de direito publico que compbe a
Administracdo Indireta do Estado??.

Em suma, caberd ao STF interpretar o art. 173, 81°, CRFB/88 quando do julgamento da
ADI n° 5.624 MC/DF?. N&o obstante, é certo que sua jurisprudéncia caminha no sentido de sua
aplicacdo exclusiva as estatais econdmicas?®, afastando o servico puablico de seu &mbito de

incidéncia.

2. A INSUFICIENCIA DO CRITERIO DA CONCORENCIA COMO FUNDAMENTO PARA
A DEFINICAO DO AMBITO DE INCIDENCIA DA LEI N° 13.303/2016.

Uma vez realizada a analise hermenéutica do 81° do art. 173, CRFB/88, na qual foi
constatada a inaplicabilidade do dispositivo constitucional as estatais prestadoras de servicos
publicos, cumpre indagar se tal conclusdo é suficiente para se afirmar que o art. 1° da Lei
n°13.303/2016 possui extensdo indevida. Vale dizer, a despeito da norma constitucional néo
contemplar as estatais prestadoras de servicos publicos, poderia a nova Lei tratar, ainda assim,
dessas entidades da Administracdo Publica? A resposta a tal questionamento serd objeto deste
segundo capitulo.

A tese central dos autores da ADI n° 5.624 MC/DF, no que tange a suposta abrangéncia
excessiva da Lei n°13.303/2016, funda-se na auséncia de um cenario concorrencial na prestacéo
de servigos publicos?. Para eles, a nova lei, ao regulamentar o §1° do art. 173, CRFB/88, define
0 regime juridico aplicavel as estatais que atuam em um mercado competitivo junto aos
particulares, o que excluiria as prestadoras de servigos publicos e as que atuam em regime de
exclusividade ou monopolio. Conforme se passa a demonstrar, essa linha argumentativa nao

merece prosperar.

21 |bid.

22 IMA, op. cit., p. 340-370.

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 5.624. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. Andamento
processual disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=5624&classe=ADI&origem=AP&re
curso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 18 out. 2017.

24 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI n° 1.642.Relator: Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=548571>. Acesso em: 18 out. 2017.

%5 CONJUR. Peticdo inicial ADI n° 5.624/DF. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/dl/adi-5624-lei-
estatais-inicial.pdf>. Acesso em: 05 mar. 2018.



O primeiro ponto a ser destacado é que a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores nao vé
uniformidade no regime juridico das estatais?®®. De fato, ainda que se trate de uma empresa
publica ou sociedade de economia mista que exerce atividade econémica, seu regime juridico néo
sera, em sua totalidade, idéntico ao das empresas privadas. Cite-se a necessidade de licitacdo para
suas atividades-meio, ingresso mediante concurso publico e sujei¢do ao controle dos tribunais de
contas?’.

O mesmo se aplica para a estatal prestadora de servigo publico que, apesar de entidade
privada integrante da Administracdo Publica, submete-se a normas de Direito Publico. A titulo de
exemplo, citem-se os casos da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT) e da Empresa
Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuarias (INFRAERO), empresas publicas que, apesar de
pessoas juridicas de direito privado, exercem servigo publico de competéncia da Unido e, por
isso, tém reconhecidas a impenhorabilidade de seus bens?, execucdo mediante a sistematica de
precatorio e, ainda, imunidade tributéria reciproca (art. 150, VI, “a”, CRFB/88)°.

Ademais, 0 argumento trazido pelos autores da ADI n° 5.624 MC/DF parte da premissa
de que as estatais exercem uma Unica atividade. Ocorre que, nos dias de hoje, tem-se diversos
exemplos de estatais que prestam concomitantemente servico publico e atividade econdmica em
sentido estrito, ainda que de modo secundario, dentre elas a propria ECT e a Casa da Moeda, por
exemplo. Assim, faz-se necessaria uma analise casuistica da atividade exercida pela estatal, para
fins de se definir a incidéncia da Lei n°13.303/2016. Em se tratando de uma estatal prestadora de
servico publico que também exerce, de modo secundario, atividade econdmica em sentido estrito,
ndo haveria ébice, segundo a ldgica dos autores da ADI, a aplicacdo da nova lei sobre essa

entidade, ja que também concorre com particulares, ainda que ndo em sua atividade-fim.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ACO 765 QO. Relator: Ministro Eros Grau. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarurisprudencia.asp?s1=%28AC0%29%28765%2ENUME%2E +
OU+765%2EACM S%2E%29&base=base Acordaos&url=http://tinyurl.com/y7hnénsf>. Acesso em: 05 mar.
2018.

2T OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo:
Meétodo, 2016, p. 123.

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 220906. Relator: Ministro Mauricio Corréa. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RE%29%28220906%2ENUME%2E
+0U+220906%2EACMS%2E%29&base=base Acordaos&url=http://tinyurl.com/yaowbyw9>. Acesso em: 05
mar. 2018.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 363412 AgR. Relator: Ministro Celso de Mello. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RE%29%28363412%2ENUME%2E
+0U+363412%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y7v939k8>. Acesso em: 05
mar. 2018.



Outra questdo importante a ser ressaltada € que a doutrina moderna ja vem ha tempos
relativizando a dicotomia atividade econdmica e servico publico®. O STF, no famoso julgamento
da ADPF n° 46%, definiu atividade econdmica (lato sensu) como género, que engloba duas
espécies: 0 servigo publico e a atividade econdmica em sentido estrito. Assim, percebe-se que
ndo ha diferenca ontoldgica entre esses dois conceitos, uma vez que o servi¢o publico nada mais
é do que uma atividade econdmica gravada com um regime juridico diferenciado (Publicatio®?),
ante a sua essencialidade na satisfacdo dos direitos fundamentais®3.

Consequentemente, a prestacdo de servigos publicos pode muito bem ser permeada por
mecanismos concorrenciais®. De fato, segundo dispde o art. 16 da Lei n°8.987/95 a outorga de
concessao ou permissdo ndo teré carater de exclusividade, salvo no caso de inviabilidade técnica
ou econémica. Ou seja, nos dias atuais, o servico publico deve ser, preferencialmente, oferecido a
mais de um agente econdmico, superando-se a figura do concessionario exclusivo. A titulo de
exemplo, cite-se a Companhia Paranaense de Energia (COPEL), estatal prestadora de servico
publico, que atua em cenario concorrencial, competindo por concessdes e autorizagdes®. Dentre
os beneficios da concorréncia encontram-se a reducdo do valor das tarifas aos usuarios e a melhor
qualidade na prestacdo do servico publico, em atendimento as determinacdes do Cddigo de
Defesa do Consumidor (CDC), em seu art. 22.

Desse modo, constata-se que o argumento dos autores da ADI n° 5.624 MC/DF é
bastante fragil, na medida em que se prendem a uma visdo tradicional de servico publico prestado
com exclusividade pelo Estado e mediante um anico fornecedor, o que ndo corresponde mais a
tendéncia atual de submissdo dos servicos pulblicos ao modelo concorrencial®®. Em suma,
percebe-se que a simples qualificacdo da entidade como prestadora de servi¢co publico ndo €
suficiente para definir o ambito de incidéncia da Lei n°®13.303/2016.

30SOUSA, André Lopes de. Crise No Servigo Plblico — Um Conceito Em Crise. Boletim Juridico, Uberaba, ano
13, n° 1188. Disponivel em: <https://www.boletimjuridico.com.br/doutrina/texto.asp?id=3662> Acesso em: 05
mar. 2018.

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 46. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarurisprudencia.asp?s1=%28 ADPF%29%2846%2ENUME%2E+
OU+46%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/z9gey8r>. Acesso em: 05 mar. 2018.
32 A publicatio ocorre com a criagdo do servico publico por parte do legislador, que retira determinada atividade
econdmica da livre-iniciativa, para que seja prestada pelo Estado ou pelos particulares, mediante autorizagéo ou
concessao.

33 OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Atividade econémica em concorréncia com o servico pablico. Disponivel em: <
http://www.justen.com.br/pdfs/IE105/FernaConc.pdf>. Acesso em: 05 mar. 2018.

3 ARAGAO, Alexandre Santos de. Servigos Publicos e concorréncia.Revista Direito Administrativo. Rio de
Janeiro, v. 233, p. 311-372, jul. 2003. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45457>. Acesso em: 05 mar. 2018.

35 JUSTEN FILHO, Marcal. A nova lei das (antigas) Estatais. Disponivel em: <
http://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/justica-e-direito/colunistas/marcal-justen-filho/a-nova-lei-das-
antigas-estatais-50zbsobbwlhhpxuzp5s2fvmdr>. Acesso em: 05 mar. 2018.

% OLIVEIRA, op. cit., 2016, p. 230.
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N&o obstante, resta saber se nas situagdes em que efetivamente inexiste concorréncia,
como nos casos de monopolio e prestacdo de servigos publicos com exclusividade, o argumento
dos autores da ADI n° 5.624 MC/DF ainda se sustenta. No que se refere ao monopolio, ndo ha
duvidas de que o novo regramento da Lei n° 13.303/2016 pode ser aplicado. Com efeito, o STF ja
definiu, em sede do julgamento da ADPF n° 46, que o monopdlio consiste em uma atividade
econémica em sentido estrito desenvolvida por particulares e, por vezes, pelo Estado, por meio
de suas estatais econdmicas, entidades contempladas pelo §1°, do art. 173, CRFB/88.

Ja o servico publico exclusivo, diferentemente do monopolio, é aquele prestado sob um
regime diferenciado, um regime de privilégio. Para a suprema corte, a ECT, por exemplo, presta
0 servico publico postal, de competéncia da Unido, com o privilégio da exclusividade. Em tal
caso, ndo se trata de uma atividade econdmica em sentido estrito e ndo ha concorréncia. Assim,
em tese, ndo haveria razdo para que essas estatais se submetessem aos ditames da Lei
n°13.303/2016, o que daria validade ao argumento dos autores da ADI n° 5.624 MC/DF. No
entanto, segundo se defende neste trabalho, ainda assim, ndo ha inconstitucionalidade na
aplicacdo do novo estatuto a tais entidades e em tais situacdes.

Com efeito, deve-se ter em mente que a equiparacdo do regime juridico das estatais,
independentemente da forma com a qual a sua atividade é prestada, apresenta-se como mera
opcao legislativa. E como tal, o seu juizo politico, sua conveniéncia e sua oportunidade afiguram-
se insuscetiveis de controle por parte do Judiciario, sob pena de violagdo ao Principio da
Separacdo dos Poderes (art. 2°, CRFB/88). A existéncia ou ndo de um cenario concorrencial ndo
é relevante para a aplicacdo da Lei n° 13.303/2016 a todas empresas publicas e sociedades de
economia mista, ainda que ndo contempladas pelo §1° do art. 173, CRFB/88. No proximo
capitulo, o tema seré aprofundado e serd demonstrado que ndo ha inconstitucionalidade na edicéo

de normas especificas para as diferentes entidades da Administragdo Publica.

3. INEXISTENCIA DE VEDACAO CONSTITUCIONAL A UM ESTATUTO JURIDICO
PROPRIO TAMBEM PARA AS ESTATAIS PRESTADORAS DE SERVICOS PUBLICOS.

Foi demonstrado que a concorréncia ndo é fundamento suficiente para se definir o
ambito de incidéncia da Lei n° 13.303/2016. Afirmou-se que a equiparacdo dos regimes juridicos
das estatais econdémicas e prestadoras de servicos publicos revela-se opgdo legislativa, cuja
conveniéncia e oportunidade sdo insuscetiveis de controle por parte do Judiciario.

N&o obstante, indaga-se: as normas de direito puablico que incidem sobre as estatais

prestadoras de servicos publicos podem ser distintas daquelas aplicaveis as demais entidades da
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Administracdo Publica? Em outras palavras, seria cabivel um estatuto juridico proprio para essas
estatais ou tal estatuto padeceria de inconstitucionalidade? A resposta a este questionamento sera
objeto deste terceiro e ultimo capitulo.

A criacdo de estatais depende de lei autorizativa especifica (art. 37, XIX, CRFB/88) e,
como pessoas juridicas de direito privado, requerem a inscricdo de seus atos constitutivos no
Registro competente (art. 45, CC)*’. Como ja visto no Capitulo anterior, o regime juridico
aplicavel a tais entidades estad mais ligado ao seu objeto do que a sua qualificagdo. Tratando-se de
estatal econdmica, o0 seu regime juridico devera ser, preponderantemente, proprio das empresas
privadas, conforme dispde o art. 173, 81°, 1I, CRFB/88, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes
civis, comerciais, trabalhistas e tributarios.

Ja as estatais prestadoras de servigcos publicos, apesar de pessoas juridicas de direito
privado, exercem atividade tipica de Estado e sobre elas incidem os principios e regras
norteadores da Administragdo Publica, aproximando-se os dois regimes®®. Com efeito, essas
estatais podem possuir um regime juridico hibrido na medida em que preponderard o regime
publico nas atividades afetas ao servico publico, mas havendo exercicio concomitante de
atividade econdmica em sentido estrito, cabera aplicacio do regime privado®.

Exemplificando, no que se refere as normas de licitacdo e contratos, tratando-se de
estatal econdmica essa deverd contratar com observancia as regras da Lei n° 13.303/2016,
conforme prevé o art. 173, §1° Il, CRFB/88. Tratando-se de estatal prestadora de servico
publico, aplica-se a norma geral de licitacdes e contratos da Lei n° 8.666/93, aplicavel as demais
entidades da Administracdo Publica (art. 1°, paragrafo Unico, Lei n° 8.666/93).

Questiona-se neste capitulo, no entanto, a obrigatoriedade da aplicacdo de tais normas
gerais as estatais prestadoras de servico publico. Tais entidades poderiam estar submetidas a
normas especificas que prefeririam as normas gerais do regime publico (principio da
especialidade)? Dois casos ja solucionados pelo STF permitem responder a essa indagacao.

O primeiro a ser destacado € o caso da ADI n°® 1.668 MC/DF em que foi questionada a
constitucionalidade do art. 210 da Lei n° 9.472/97 que exclui do ambito de incidéncia da Lei

37 BRASIL. Cédigo Civil. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/2002/L10406.htm>.
Acesso em: 17 mar. 2018.

3BLIMA, Thiago Emmanuel Chaves de. Aproximacao do regime juridico das empresas estatais prestadoras de
servicos publicos ao das pessoas juridicas de direito publico. Revista da AGU, Brasilia, ano 1X, no 27, p. 347-
370, jan./mar. 2011. Disponivel em: <http://seer.agu.gov.br/index.php/AGU/issue/viewlssue/15/33>. Acesso em:
17mar. 2018.

39 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo:
Método, 2016, p. 123.
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8.666/93 (Lei de normas gerais de licitagdes e contratos) os servicos de telecomunicacdes®®. No
julgamento da referida ADI, o STF entendeu que é plenamente possivel que uma lei ordinéria
institua regras especificas de licitacdo para determinado setor econémico. Para a Suprema Corte,
ndo se trata de afastar a exigéncia constitucional de licitacdo (art. 37, XXI, CRFB/88), mas
apenas atender as peculiaridades de servicos de natureza especifica.

O segundo caso de relevancia para a discussdo aqui travada é o da PETROBRAS e seu
regime de contragéo para atividades-meio, antes do surgimento da Lei n® 13.303/2016%. Trata-se
de um caso que gerou bastante controversia.

O art. 67 da Lei n° 9.478/97, hoje revogado pela Lei n° 13.303/2016, dispunha que 0s
contratos celebrados pela PETROBRAS, para aquisicio de bens e servicos, seriam precedidos de
procedimento licitatorio simplificado, a ser definido em decreto do Presidente da Republica. Esse
ultimo veio a ser o Decreto n° 2.745/98, que regia tal procedimento simplificado da estatal.
Porém, a constitucionalidade do referido decreto foi questionada.

O TCU* e parte da doutrina, dentre a qual, Marcal Justen Filho*® e Celso Antonio
Bandeira de Mello*, sustentavam, dentre outros argumentos, que n&o tendo sido editado o
estatuto juridico das estatais econdémicas, preconizado pelo 81° do art. 173, CRFB/88, caberia a
PETROBRAS licitar conforme as regras gerais de licitacdo e contratos da Lei n° 8.666/93, assim
como as demais entidades da Administracdo Publica. Uma vez que se tratava de atividade-meio
da entidade, ndo haveria prejuizo no uso do regime publico em sua integralidade.

Contudo, o STF decidiu seguir por outro caminho. A Suprema Corte adotou
entendimento similar ao caso dos servi¢os de telecomunicacdes, afirmando que a auséncia do
estatuto previsto pela Constituicdo ndo impede a edicdo de normas especificas para atender a
peculiaridades das entidades da Administracdo Publica. Enquanto ndo fosse cumprido o

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1.668 MC/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarurisprudencia.asp?s1=%28AD1%29%281668%2ENUME%?2E +
OU+1668%2EACMS%2E%29&base=base Acordaos&url=http://tinyurl.com/ybxac3te>. Acesso em: 17 mar.
2018.

41 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 441.280. Relator atual: Ministro Dias Toffoli. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=441280&classe=RE&origem=AP&r
ecurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 17 mar. 2018.

42 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 2.811. Relator: Ministro Raimundo Carreiro. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/2811/%2520/DTRELEVANCIA%2520des
€%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/18/false>. Acesso em: 19 mar. 2018.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 9. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2002, p. 26-27.

4 BANDEIRA, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 506.
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mandamento constitucional, ndo haveria Obice a que o Decreto n° 2.745/98 regulasse o
procedimento licitatorio simplificado da PETROBRAS®,

Em suma, o que essas duas decisdes do STF ilustram é que o regime publico ndo é
necessariamente uniforme, podendo existir normas especificas para atender a peculiaridades de
setores econdmicos ou de determinadas entidades da Administracdo Publica. Ou seja, desde que
respeitados 0os mandamentos constitucionais, dentre os quais, a regra da licitagdo, por exemplo,
ndo ha vedacdo no ordenamento juridico para criacdo de tais regras particularizadas. Desse modo,
apesar de 0 8§1° do art. 173, CRFB/88 exigir um estatuto juridico para as estatais econémicas, ndo
ha vedacdo para criacdo de um para as estatais prestadoras de servicos publicos.

Sustenta-se que, por opcdo do legislador, foi editada uma Lei ampla, que contemplasse
todas as estatais, unificando o seu regime juridico. Assim, a Lei n° 13.303/2016 cumpre o
mandamento constitucional do 81° do art. 173, CRFB/88 e vai além, definindo também o regime
juridico das estatais prestadoras de servicos publicos.

Destaque-se ainda que o cabecalho da Lei n° 13.303/2016 ndo afirma que a lei veio
regulamentar o §81° do art. 173 da CRFB/88, como o faz a Lei n° 8.666/93 em relagéo ao art. 37,
XXI, CRFB/88. O cabecalho da nova Lei afirma que essa dispde sobre o estatuto juridico da
empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no &mbito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Discutir se tal opgdo legislativa foi a mais adequada, vale dizer, igualar o regime juridico
das estatais econdmicas e das prestadoras de servicos publicos, é debate a ser travado em outro
momento. No entanto, é certo que o fato de o §1° do art. 173, CRFB/88 ndo contemplar as
estatais prestadoras de servi¢os publicos ndo significa, por si s, que a Lei n° 13.303/2016 é

inconstitucional por ter abrangéncia excessiva.

CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo analisar o mérito de um dos pedidos constantes da ADI
n° 5.624 MC/DF, ainda pendente de julgamento no STF. Mais especificamente, foi debatido a
constitucionalidade do art. 1° da Lei 13.303/2016, cuja abrangéncia é questionada pelos autores
da referida agdo de controle de constitucionalidade. A discusséo reside na aplicabilidade da nova

lei das estatais sobre as empresas publicas e sociedades de economia mista que nao exercem

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AC-MC-QO 1193. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%281193%2ENUME%2E+OU+1193%
2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/zzjhoay>. Acesso em: 19 mar. 2018.
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atividade econdmica em modelo concorrencial junto aos particulares, mas que prestam servicos
publicos.

Uma vez considerados os diversos argumentos desenvolvidos ao longo deste artigo,
conclui-se que ndo ha de se falar em inconstitucionalidade do art. 1° da Lei n° 13.303/2016. A
aplicabilidade da nova lei as estatais prestadoras de servigcos publicos revela-se opg¢do do
legislador infraconstitucional, fruto do exercicio autbnomo e independente da fungdo tipica do
Legislativo, reflexo da soberania popular em uma democracia semidireta (art. 1°, paragrafo anico,
CRFB/88), que ndo pode ter seu mérito controlado pelo Judiciario, sob pena de violacdo ao
principio da Separacéo dos Poderes (art. 2°, CRFB/88).

Foi demonstrado que, de fato, o art. 173, §1°, CRFB/88 ndo se aplica as estatais
prestadoras de servi¢os publicos. Com base no método classico de interpretacdo das normas
juridicas (gramatical, sistematico, historico e teleoldgico) foi constatado que o dispositivo
constitucional exige a criacdo de um estatuto juridico proprio para as estatais que exercem
atividade econémica em sentido estrito, cujo regime juridico assemelha-se ao das empresas
privadas. Nao obstante, tal constatacdo ndo é suficiente para afastar a possibilidade de aplicacdo
desse mesmo estatuto para as prestadoras de servicos publicos, ante auséncia de vedacao
constitucional.

Indo além, ao longo do segundo capitulo foi debatido o argumento central dos autores da
ADI n° 5.624 MC/DF, qual seja: a concorréncia como critério determinante para a definicdo do
ambito de incidéncia da Lei n°® 13.303/2016. Tal argumento apresenta-se bastante fragil na
medida em que desconsidera as tendéncias atuais de submissdo da prestacdo do servico publico
ao modelo concorrencial, com destaque para o art. 16 da Lei n° 8.987/95, que trata das
concessoes e permissdes de servico publico.

Do mesmo modo, o argumento da concorréncia nao leva em conta a possibilidade de uma
Unica estatal prestar servigo publico e concomitantemente e de forma secundaria, atividade
econdmica em sentido estrito. Em tais casos, ndo haveria 6bice a aplicagdo da Lei n° 13.303/2016
para essas atividades secundarias, uma vez que exercidas em um regime concorrencial junto aos
particulares.

A tese dos autores da ADI n° 5.624 MC/DF, no que tange a suposta abrangéncia excessiva
do art. 1° da Lei n° 13.303/2016, foi finalmente rechacada ao serem debatidos os casos de
empresas publicas e sociedades de economia mista que exercem atividade econémica em regime
de monopdlio ou que prestam servigos publicos em regime de exclusividade pelo Estado.
Demonstrou-se que, até mesmo nessas situacdes em que, de fato, inexiste concorréncia, afigura-

se plenamente possivel a aplicacdo da nova lei.
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Acerca da atividade exercida em regime monopolio, sabe-se que esse ultimo se refere a
atividade econémica em sentido estrito, de modo que estd contemplado diretamente pelo
mandamento constitucional do art. 173, §1°, CRFB/88, sendo plenamente cabivel a aplicagdo do
novo estatuto juridico. Quanto a prestacdo de servigo publico em regime de exclusividade pelo
Estado, a primeira vista, ndo haveria justificativa para aplicagdo da nova lei das estatais. Porém,
conforme foi demonstrado no terceiro e Gltimo capitulo desta pesquisa, ainda assim ndo ha de se
falar em inconstitucionalidade do art. 1° da Lei n°13.303/2016 ao incluir em seu ambito de
incidéncia as prestadoras de servigos publicos, ainda que em regime de exclusividade.

Com efeito, ndo hé& vedacgdo constitucional quanto a essa possibilidade. O art. 173, 81°,
CRFB/88 exige um estatuto juridico para as empresas publicas e sociedades de economia mista
que exercam atividade econdmica em sentido estrito sem, contudo, proibir que o referido estatuto
contemple outras estatais. Ademais, a jurisprudéncia do STF ja reconheceu (como nos casos da
PETROBRAS e dos servicos de telecomunicacdes) a constitucionalidade de normas especificas
para reger determinado setor econdémico ou entidade da Administragdo Publica. Tratam-se de
normas que, ante o critério da especialidade, tém aplicacdo preferencial frente ao regime geral
incidente sobre as demais pessoas juridicas de direito publico que compdem a Administracdo
Publica.

E certo que tal debate sera travado no dmbito do STF, ainda que, em um primeiro
momento, em sede de medida cautelar. A Suprema Corte poderd seguir um de trés caminhos.
Podera acolher o argumento dos autores da ADI n° 5.624 MC/DF e entender que a Lei n°
13.303/2016 ¢é, de fato, o estatuto juridico apenas das estatais econdmicas, motivo pelo qual
devera ser afastada a sua incidéncia das prestadoras de servigos publicos.

Podera também acolher apenas parcialmente a tese levantada na acdo, entendendo que a
Lei n° 13.303/2016 pode ser aplicada as estatais prestadoras de servicos publicos, desde que tal
aplicacdo esteja restrita as situacBes em que tal entidade atue em regime concorrencial, seja
prestando o servigo publico ou exercendo atividade econémica em sentido estrito, ainda que de
modo secundario.

Por fim, o STF poderd rejeitar a tese dos autores da ADI n° 5.624 MC/DF, posi¢do com a
qual se concorda neste artigo, utilizando-se dos diversos argumentos aqui trazidos a baila. Cabera

acompanhar o processo e julgamento da agéo.
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