DECRETO FEDERAL N2 2.745/98 — APLICABILIDADE —
CONSIDERACOES

Andréa Ribeiro Vianna da Silva*

Nas contratagbes para compras, obras e servigos, a PETROBRAS DIS-
TRIBUIDORA S.A, orientava-se pela Lei 8.666/93. A doutrina especializada j4
entendia, desde a edigBo da chamada Lei das LicitagGes, que o art. 119 da referida Lei
violou gravemente o principio da isonomia — pelo gual os iguais devem ser tratados
igualmente, e os desiguals, desigualmente, na medida de sua desigualdade -,
configurando inconstitucionalidade, eis que tratava igualmente as estatais que realizam
atividade econdmica, no exercicio da intervengio do Estado na economis, em regime
de competigio mercadoldgica, nos termos do art. 173 da Constituigio da Repiiblica, e
as pessoas juridicas de direito publico, bem como as estatais prestadoras de servigos
pablicos submetidas ao regime do art, 173 da Constituigio da Repiiblica.

Com o advento da EMENDA CONSTITUCIONAL N° 9, de 09 de novermbro de
1995, estabelecen-se novo cendrio constitucional com a flexibilizagfio do monopdlio das
atividades ligadas & exploragiio do petréleo ¢ do gds natural, que foi regulamentado pela
Lei 9.478/97, que “DISPOE SOBRE A POLITICA ENERGETICA NACIONAL, AS
ATIVIDADES RELATIVAS AO MONOPOLIO DO PETROLEO, INSTITUI O CONSE-
LHQ NACIONAL DE POLITICA ENERGETICA E A AGENCIA NACIONAL DO
PETROLEO, EDA OUTRAS PROVIDENCIAS”, AreferidaLei previu, noart. 67, aedigio
de um REGULAMENTO LICITATORIO SIMPLIFICADO para a PETROBRAS, reco-
nhecendo a necessidade de dar maior mobilidade para atuagfio em um mercado em fase
de abertura & competiciio. Ressalle-se, quanto a este aspecto, que a PETROBRAS
DISTRIBUIDORA S.A. sempre atuou em mercado caracterizado pela concorréncia, como
€ 0 mercado de distribuigio de combustiveis e derivados de petréleo.

Por seu turno, a EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19, de 04 de junho de 1998
(D.0.U. de 05 de junho}, estabelecen uma nova ordem constitucional para as
sociedades estatais que exercem atividade econdmica, ao alterar o art. 173 da
Constitui¢io da Repiiblica, para prever o advento do estatuto jurfdico da empresa
publica, da sociedade de economia mista ¢ de suas subsididrias, que explorem
atividade econdmica, o qual dispord também sobre licitagio e contratagio, obser-
vados os principios da Administragiio Pdblica:

Art. 173 Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a explora-
¢do direta de atividade econémica pelo Estado s6 serd permitida quando
necessdria aos imperatives da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1" A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa piblica, da
sociedade de economin mista e de suas subsidifirias, gue explorem
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atividade econdmica de producdo ou comercializagdo de bens ou de
presiagdo de servigos, dispondo sobre:

(o)

L. licitagdo e contratagio de obras, servigos, compras e alienagdes,
observados os principios da Administragéio Piblica.

Na época, a doutrina, ainda que vacilante, nfio pdde deixar de admitir que a Lei
8.6066/93 niio foi recepeionada pela nova ordem constitucional estabelecida pela EC
19/98, no que respeita ao regime juridico das empresas estatais que exercem
atividade econdmica, dividindo-se aperas quanto acs efeitos desta nfo recepgio.
Ha quem ainda entenda que o vazio legislativo deveria ser ocupado pela Lei
8.666/93, como norma geral. Entretanto, ndo nos parece ser esta a interpretacfio
cotreta, eis que a EC 19/98 velo corrigir, exatamente, a distorciio ja apontada,
existente em razio do art. 119 da Lei 8.666/93; nfio seria razodvel admitir que a
correcio do vicio de inconstitucionalidade, um dos muitos encontrados na Lei
8.606/93, ficasse a depender indefinidamente da produgio legislativa.

Parece-nos que o art. 173, §1°, 111, da Constituigiio da Reptiblica configura norma
constitucional de eficdcia contida, na cldssica nomenclatura de José Afonso da Silva,
ou, pela moderna doutrina, norma constitucional de eficdcia relativa restringivel ou
redutivel (Maria Helena Diniz e Michel Temer apud Alexandre de Morais, Direito
Constitucional, Atlas, 6" ed., 1999, pdg. 40}, considerando-se que tem aplicabilidade
imediata ou plena, ou seja, contém normatividade capaz de reger os interesses (eis
que os principios da Administragiio Piblica estfio expressos no art. 37, caput e inciso
XXI, da Constituicido da Reptiblica), mas sua eficicia pode ser restringida ou
reduzida pela norma infraconstitucional. Entretanto, cuampre ressaltar que a auséncia
da lei prevista constitucionalmente niio pode ter o condfo de restaurar a eficdcia da
nerma nio recepcionada, operando uma repristinagéio técita incompativel com a
ordem constitucional estabelecida.

Assim, com a nfo recepgo da Lei 8.666/93, as empresas estatais que exercem
atividade econdmica, ai consideradas a empresa piiblica, a sociedade de economia
mista e suas subsididrias, estiio obrigadas, apenas, i observincia dos principios
regedores da Administragdo Piblica, constantes do art. 37, e, especialmente o inciso
XXI, que trata dos principios bdsicos da licitagfio. Na licio do eminente Marcos
Juruena Villela Souto, retornou-se 2 correta técnica prevista no Decreto-Lei 200/67
{cujos arts. 125 a 146 86 traziam critérios espectlicos de lcitages e contratagBes,
restritos & Administragio Piblica Direta e autdrquica, excluindo, portanto as enti-
dades com personalidade jurfdica de direito privade), e depois, no art. 86 do
Decreto-Lei 2.300/80 (que estabelecia que as sociedades controladas direta ou
indiretamente pela Unifio e os outros entes federados deveriam se submeter a
regulamentos préprios, que prescrevessem procedimentos simplificados). (in Lici-
tagdes e Contratos Administrativos, Adcoas, 3* ed., 1998, pigs. 47 e 416-417).
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Desta sorte, o advento do Decreta 2.745, de 24 de agosto de 1998 (logo apés a
EC 19/98), expedido pelo Sr. Presidente da Repiiblica, e que institui o Regulamento

do Procedimento Licitatério Simplificado, adotado pela PETROLEO BRASILEL-

RO S.A. e suas subsididrias, estd em consonéincia com os principios da EC 9/93,
regulamentada pela Let 9.478/97, e da EC 19/98, restando claro que o Decreto
2.745/98 nio regulamentou ou “simplificon” a Lei 8.666/93, mas, sim, disciplinou,
de forma autdnoma, a Lei 9.478/97. Parece-nos, ainda, que, com a eventual edigio
do Estatuto previsto constitucionalmente, o qual configurard regra geral para a
matéria, o Decreto poderd vir a ser cotejado com o referido diploma legal, de mado
a adequar-se a0 mesmo. Até 14, o Decreto 2.745/98 tem aplicagiio autdnoma.

Por fim, quanto & aplicabilidade do Decreto 2.745/98 3s subsididrias da PETRO-
LEO BRASILEIRO $S.A., nfio temos divida quanto a pertinéncia do entendimento
afirmativo, em razio do principio da razoabilidade. Os contornos do principio v€m
sendo definidos ac longo da histéria jurfdica pela doutrina e pela jurisprudéncia,
evoluinde desde a referéneia A transigho, nos Estados Unidos, do procedural due
process of law, ou seja, 0 aspecto processual do devido processo legal, com base na
igualdade das partes no processo, para o substantive due process aof law, o aspecto
material, de garantia dos direitos fundamentais contra atos legislativos, adminis-
trativos ou judiciais despidos de sua finalidade social (nogBes livremente recolhidas
da obra “QOs Principios da Razoabilidade e Proporcionalidade das Normas”, Lumen
Turis, 2000, pdgs. 13 a 48, de Raphael Augusto Sofiati de Queiroz, que faz
aprofundado estudo histérico, doutrindrio e jurisprudencial sobre o tema).

A finalidade social reflete, no caso, o valor superior a tode o ordenamento
juridico: a justica. Dal o reconhecimento do principio da legitimidade como a
“pitava superior” do principio da legalidade: nfio basta avaliar a mera adequagfio
formal a determinado texto legal, é necessério ponderar interesses e razdes, de modo
a verificar se o ato, seja ele qual for, é o correto e justo. Utiliza-se, assim, a ldgica
do razodvel, expressio adotada por juristas de vdrias dreas do Direito, como Diogo
de Figueiredo Moreira Neto e Nagib Slaib Filho, individualizada como principio
autdnomo reconhecido implicitamente na Constituigdo da Repiblica, e j& positiva-
do, quanto aos atos administrativos, na Lei 9.784/99, que estabelece normas para o
procedimento administrativo.

Destarte, partindo da Constituicio da Republica, fonte dos principios, que
configuram verdadeiros mandamentos nucleares do sistema e representam a ideo-
logia politico-esirutural do Estado, verifica-se o processe de concretizagiio ou
densificagdo da norma abstrata até o caso concreto, de modo a identificar se algum
elemento andmalo foi inserido, desviando a finalidade da norma. Tal elemento
andmale pode ferir a razoabilidade pelo atingimento de um de seus trés componen-
tes: a ADEQUACAO, que é a capacidade ou aptidio da medida em atingir os
objetivos pretendidos; a NECESSIDADE, ou seja, a utilidade ou proveito da
medida; e a PROPORCIONALIDADE, principio auténomo muitas vezes confun-
dido com a prdpria razoabilidade, da qual é espécie, configurando a ponderagio,

208 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (54), 2001

com vistas i verificagiio do equilibrio, entre os meios (Snus, restri¢bes) e os fins
(objetivos alcangados).

Aplicando o critério ao caso sub examen, em que se busca sustentar interpretagio
da norma legal que seja consentiinea com os principios constitucionais, teriamos:

a) Constituigdo da Repidblica, art. 173, § 1°, III, com a redagfo dada pela Emenda
Constitucional 19/98: a lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa piblica, da
sociedade de economia mista e de suas subsididrias (sociedades controladas por
uma outra, existindo para cumprir parte dos objetivos sociais da controladora), que
explorem atividade econdmica de produciio ou comercializagfio de bens ou de
prestaciio de servigos, dispondo sobre licitagio e contratagiio de obras, servigos,
compras ¢ alienagBes, observados os principios da Administragio Pdblica.
Reconhecimento da diferenga entre a atuagdo das empresas prestadoras de servigos
piblicos e as empresas que exploram atividade econOmica, no exercicio da
intervengiio do Estado no dominio econdmico.

b} Nio recepgiio da Lei 8.666/93 para as empresas que exploram atividade
econdmica, as quais deverfio submeter-se a regulamentos licitatérios préprios, até
a edi¢do da lei prevista constitucionalmente.

c) Lei 9.478/97, art. 67: previsio de edicio de um REGULAMENTO
LICITATORIO SIMPLIFICADO para a PETROBRAS, reconhecendo a
necessidade de dar maior mobilidade para atuagéio em um mercado em fase de
abertura & competic¢io.

d) Decreto 2.745/98; regulamentou o art, 67 da Lei 9.478/97, estabelecendo o
procedimento licitatério simplificado para a PETROBRAS,

e) Aplicagio do Decreto 2.745/98 &s subsididrias da PETROLEO BRASILEIRO
S.A., especialmente a PETROBRAS DISTRIBUIDORA S.A., que sempre atuou
em mercado caracterizado pela concorréneia, como € o mercado de distribuigio de
combustiveis e derivados de petréleo,

Percebe-se que, no processo de densificagfio da norma constitucional abstrata, a
inferpretaciio acima, aplicado o critério da l6gica do razofivel, estd conforme com o principio
daisonomia, aoratar situagfes iguais de maneiraigual, na medida da sua igualdade. Note-se,
a seguir, a aplicagdo do critério, com a introducio de elementos andmalos:

a) Constituigio da Repiiblica, art. 173, § 1°, III, com a redagéio dada pefa Emenda
Constitucional 19/98: a lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa pdblica, da
sociedade de economia mista e de suas subsididrias (sociedades controladas por
uma outra, existindo para cumprir parte dos objetivos sociais da controladora), que
explorem atividade econfmica de produgio ou comercializagiio de bens ou de
prestagiio de servigos, dispondo sobre licitagio e contratagiio de obras, servigos,
compras ¢ alienagles, abservados os principios da Administragiio Prblica.
Reconhecimento da diferenca entre a atuacfio das empresas prestadoras de servigos
publicos e as empresas que exploram atividade econfmica, no exercicio da
intervengdo do Estado no dominio econdmico.
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b) Nio recepgdo da Lei 8.666/93 para as empresas que exploram atividade
econdmica; entretanto, @ mesma deve continuar sendo aplicada, até a edicdo da lei
prevista constitucionalmente.

¢} Lei 9.478/97, art. 67: previsio de edi¢io de um REGULAMENTO
LICITATORIO SIMPLIFICADO para a PETROBRAS, reconhecendo a
necessidade de dar maior mobilidade para atuagio em um mercado em fase de
abertura & competigio, *

d) Decreto 2.745/98: regulamentou o art, 67 da Lei 9.478/97, estabelecendo o
procedimento licitatério simplificado para a PETROBRAS.

e) Ndo aplicagdo do Decreto 2.745/98 s subsididrias dae PETROLEC
BRASILEIRO S.A., que continuam submetidas ao regime da Lei 8.666/93, até a
edicdo da lei previsia constitucionalmente.

Percebe-se, agora, que a interpretagio acima fere a I6gica do razodvel, pois &
inadequada, eis que desconforme com a finalidade da Emenda Constitucional
19/98, impedindo sua efetividade e a corregiio de uma inconstitucionalidade, ao
continuar tratando situagtes diferentes ignalmente, no caso da manutengio do
mesmo regime licitatdrio para as empresas prestadoras de servicos piblicos e para
as empresas que realizam atividade econdmica.

Ademais, a ndo aplicagio do Decreto 2.745/98 as subsididrias da PETROLEO
BRASILEIRO S.A. fere a razoabilidade, mais uma vez, sobo aspecto da adequacdo,
eis que a Lei 8.666/98 j& foi reconhecida pelo legislador constitucional como
inadequada para regular a atuagfio das empresas que exercem atividade econdmica,
tendo estabelecido que o novo Estatuto Jurfdico aplicar-se-4 também s subsididrias.
Por outro lado, fere também a razoabilidade sob o aspecto da proporcionalidade,
eis que, atingindo o principio da isonomia, ao tratar situagBes iguais — atnacio em
metcado competitivo — de maneira desigual - submisséio a dois regimes licitatérios
diversos —, acaba por criar énus injustificado para a PETROBRAS DIS-
TRIBUIDORA S.A., obrigando-a a submeter-se a regime imprdprio para 4 ativida-
de, em situagiio de claro desvio da finalidade da norma constitucional.

Nio nos abstivemos de considerar o risco de um outro possivel desvirtuamento
l6gico, qual seja, o entendimento de que, sendo certa a ndo recepeiio da Lei 8.006/93
para a atividade econdmica estatal, passasse esta & completa desregulamentagiio,
com a aplicagéio do Decreto 2.745/98 3 PETROLEQ BRASILEIRO S.A., apenas
por forga da Lei regulamentadora da atuagfio no mercado do petréleo, e de nenhum
regime para as subsidirias. Parece-nos, entretanto, que o raciocinio carece, de
forma absoluta, de fundamento 16gico-juridico, em face da previsdo expressa da
observancia dos principios da Administragiio Piblica. Mesmo em face de tal
despropésito, a tinica solugdo juridica possivel seria auto-regulamentagfo, adotando
a PETROBRAS DISTRIBUIDORA S.A. o regulamento licitatério da holding, até
0 advento do Estatuto Constitucional.
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Por fim, buscando demonstrar o efeito pratico da interpretagiio questionz}d a, pela
inserciio dos elementos andmalos apontados no curso do processo da 10g1’ca do
razodvel, consideremos o fato concreto da recente transformagéo, pela PETROLEO
BRASILEIRQ S.A., de uma de suas onze refinarias em subsididria. A prevalecer o
entendimento, terfamos, até a criagfio da subsididria, configurando a 1'ef-"m§u‘£a um
érgiic da holding, a aplicagfio do Decreto 2.745/98, e, apls a const1tu1gao da
sociedade, o retorno i aplicaciio da Lei 8.666/93, o que nos parece desprovido de
sustentagdo juridica.

Em conclusfio, entendemos plenamente fundamentada a aplicabilidade do De-
creto 2.745/98 4 PETROBRAS DISTRIBUIDORA S.A. para as contratagdes de
compras, obras € servigos relativos &s suas atividades-meio, ressalvadas as c.ontra—
tagBes relativas 45 suas atividades-fim, nos termos da Decisfion® 121/98, do Tribunal
de Contas da Unifio.

Fis as considerages que nos cabia fazer.

Rio de Janeiro, 28 de maio de 2001.
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