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Resumo

Competir melhor, e ndo deixar de competir. A concorréncia publica ndo é, em si, razdo de ineficiéncia
das estatais

Texto integral

Problema da tese: correlacdo nao é causalidade Em artigo publicado na revista Veja , em 20/06/26, o
ex-ministro Mailson da Nobrega atribui a ineficiéncia relativa das empresas estatais, entre outros
fatores, a frequente substituicdo de seus dirigentes e a submissao das contratacdes as regras de
licitagdo. Como exemplo, menciona que o Banco do Brasil teria permanecido dois anos impedido de
modernizar seu parque de computadores em razdo da judicializagdo do certame. A provocacao é
relevante, sobretudo porque evidencia custos reais de transacgéo: processos mal planejados, editais
deficientes, impugnacdes, medidas cautelares e decisfes judiciais que podem, efetivamente,
retardar investimentos estratégicos. A concluséo, entretanto, ndo decorre da premissa. Durante
expressivo periodo da histéria brasileira, as estatais ndo estiveram submetidas a um dever geral de
licitar. A Constituicdo de 1967, com a redagdo da EC n° 1/69, ndo impunha expressamente essa
obrigacdo as empresas publicas e sociedades de economia mista. Prevalecia o entendimento de que
as estatais, por possuirem personalidade juridica de direito privado, poderiam contratar sem a
observancia de procedimento competitivo. A auséncia de licitacdo, contudo, ndo assegurou
eficiéncia, economicidade ou qualidade as contratacdes. Tampouco impediu favorecimentos,
desperdicios e corrupgéo. A Constituicdo de 1988 representou, nesse aspecto, relevante evolugéo.
Ao estender os principios da Administracdo Publica as entidades da Administracdo indireta e
estabelecer o dever de licitar, reconheceu que a personalidade juridica de direito privado das
estatais ndo elimina a natureza publica dos recursos por elas administrados. A competicdo néo é
obstaculo burocratico imposto as empresas estatais, mas conquista institucional destinada a
proteger o patriménio publico e a legitimidade das escolhas empresariais estatais. Esse processo
evolutivo alcancou maior maturidade com a Lei n°® 13.303/16. O diploma ndo se limitou a impor
licitacBes as estatais nem reproduziu integralmente o modelo rigido da Lei n® 8.666/93. Instituiu
regime préprio, mais compativel com a atuacdo empresarial, visando combinar competicao,
governanca, integridade, gestdo de riscos e autonomia regulamentar. Previu, ainda, hip6teses de
contratacdo direta e situacfes de inaplicabilidade da licitacdo quando a competicdo se mostrar
incompativel com a atividade negocial ou com determinada oportunidade de negdcio. Ademais, a Lei
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n® 13.303/16 oportuniza as empresas estatais, por meio de seu artigo 40, um espaco para que nos
seus regulamentos se prevejam situacdes e procedimentos ajustados aos seus objetivos sociais e
aos seus negdcios. Por isso, um episodio de paralisacdo, desacompanhado do exame de suas
causas, nao demonstra que a competicao seja fonte estrutural de ineficiéncia. Revela, quando muito,
gue determinada contratacdo se mostrou vulneravel ao litigio. Competicdo publica € exigéncia
constitucional e instrumento de eficiéncia A licitacdo das estatais ndo € uma extravagancia
burocrética. O artigo 173, §1°, |ll, da ConstituicAo determina que o estatuto juridico das empresas
publicas e sociedades de economia mista que explorem atividade econdmica discipline suas
licitacOes e contratacBes, com observancia dos principios da Administracdo. O artigo 37, XXI, por
sua vez, associa a contratacdo publica a igualdade entre concorrentes. O dever de competicdo
protege simultaneamente o patriménio publico, a impessoalidade, a integridade e o0 acesso
isondmico ao mercado estatal. Essa moldura foi concretizada pelo artigo 31 da Lei n° 13.303/16. O
processo licitatorio deve realizar a funcéo social da estatal, assegurar a selecao da proposta mais
vantajosa e evitar sobrepreco e superfaturamento. A mesma norma submete a contratagdo aos
principios da eficiéncia, economicidade e obtencdo de competitividade. Portanto, eficiéncia e
competicdo nao figuram como valores antagdnicos: comp8em uma Unica arquitetura juridica. A
disputa amplia o universo de solucdes, revela precos e condi¢gfes, reduz assimetrias de informagao
e dificulta favoritismos. Eficiéncia, ademais, nao se reduz a velocidade, pois envolve racionalidade e
otimizacdo dos meios, mas também satisfatoriedade e qualidade. Uma compra instantanea, porém
cara, inadequada, vulneravel a captura ou desconectada da estratégia empresarial, ndo € eficiente.
Celeridade é apenas uma dimensdo da boa administracdo. Também € metodologicamente
inadequado comparar a estatal & empresa privada sem considerar seus distintos formatos,
finalidades, interesses tutelados e riscos distintos. Empresas estatais ndo sdo ordinariamente
instituidas com objetivo exclusivo de lucro. Por vezes, sequer agem buscando lucro. Uma empresa
publica, assim conceituada pela auséncia de capital privado, e que se destine a prestacao de
atividades catalogadas legalmente como servicos publicos opera com olhos no oferecimento do
servico, ndo no lucro. Importa acentuar que servicos publicos hdo de ser disponibilizados para a
populagcdo em geral, com seus distintos matizes socioeconémicos: o efeito pode ser a auséncia de
lucro. E crucial considerar que as empresas estatais nascem vocacionadas a executar tarefas tipicas
do Estado ou, de forma excepcional, voltam a atuacdo econdmica, propria do mercado. Nos casos
em que o Estado pretende atuar em esfera originalmente reservada ao particular, diante da garantia
da livre iniciativa, o impulso pode ser regulatério, advindo de falhas de mercado, quer pela auséncia
de atores privados, quer pela concentracao. O lucro é relevante, mas ndo esgota o resultado publico
esperado. Todo modo, empresas estatais sdo entidades que integram o aparato do Estado. Essa a
razdo para que se submetam a um conjunto normativo que homenageie ideias basicas como
imparcialidade e moralidade, todas a desaguar na necessidade de um regime de competicdo que
possa conter (ou tentar conter) apadrinhamentos e perseguicdes. Inovacdo da Lei das Estatais:
flexibilidade com responsabilidade A critica que deu inicio a este texto parece projetar sobre as
estatais a experiéncia do antigo regime da Lei n° 8.666/93, marcado por elevada densidade
procedimental e frequente formalismo. A Lei n°® 13.303/16 criou regime proprio, inspirado em
solucdes do pregdo e do RDC. Mais que isso, a lei ndo exaure a regulagéo a respeito do tema das
contratacdes. O artigo 40 confere a cada estatal competéncia para editar seu Regulamento Interno
de Licitagbes e Contratos (Rilc). Trata-se de deslegalizacdo controlada: a empresa pode estruturar
fluxos, competéncias, procedimentos, mecanismos de controle, solu¢des digitais e modelos
contratuais aderentes ao setor em que atua, respeitados a Constituicdo, a Lei das Estatais e as
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matérias reservadas a lei. O Rilc ndo deve reproduzir mecanicamente o texto legal, deve converter
autonomia normativa em governanca, gestao de riscos e eficiéncia decisoéria. O que se vé, todavia, é
um excesso de timidez por parte das estatais acerca da compreensédo do potencial normativo que se
pode exercitar. Pior; ha estatais saudosas da Lei n° 8.666/93 ou que compreendem a Lei n°
14.133/21 como se aplicavel subsidiariamente fosse. O IBDA ja se pronunciou por meio de notas
técnicas sobre o tema. A lei também reconhece que nem toda relacdo empresarial comporta
licitag8o. O artaigo 28, §3°, afasta o regime licitatorio para a comercializagdo, prestacdo ou execugao
direta de produtos, servicos ou obras especificamente relacionados ao objeto social e para
oportunidades de negdcio cuja escolha do parceiro esteja associada a caracteristicas particulares,
desde que demonstrada a inviabilidade da competicdo. Os artigos 29 e 30 disciplinam, ainda,
dispensas e inexigibilidade. Logo, o legislador ndo ignorou o ambiente concorrencial das estatais:
construiu véalvulas juridicas para evitar desvantagens negociais, exigindo motivacéo e aderéncia ao
caso concreto. O TCU ja reconheceu que esse conjunto de regras permite otimizar as contratacfes
[1] . E sempre preciso ficar alerta para ndo contaminar o olhar e a interpretacéo, desestimulando os
avancos procedimentais possiveis. A titulo de exemplo, ha acorddos do TCU que fazem alusédo a
necessidade de chamamento publico para fins de oportunidade de negécios, ignorando que ha
vérios fatores que podem torna-lo inadequado. O problema néo esta na obrigacao de licitar, mas na
incapacidade institucional de planejar, regulamentar e conduzir adequadamente a contratacdo, na
inutilizacao do regulamento como fonte propulsora de negdcios e na resisténcia de se admitir que é
preciso olhar as estatais sob outro prisma. Primeiro porque empresas sao empresas, trazendo
enraizada a ideia de mais flexibilidade. Segundo porque parte das estatais atuam em regime de
concorréncia, pelo que € preciso sempre recordar que a interpretacdo que amarra seu agir favorece
o privado. Por isso, a Constituicdo reclamou lei apartada para as citadas entidades que h& de ser lida
ndo como apéndice da Lei n® 14.133/21, mas como ferramenta que visa favorecer e conduzir os
negocios. Logo, a resposta para eventuais atrasos ndo consiste em afastar a disputa publica e
retroceder a periodos em que as estatais eram mais permeaveis ao desmando e ao compadrio, mas
em compreender o que elas significam, a razdo que embasa seu processo de nascimento, 0 seu
intuito negocial, e acolher o uso, de forma responsavel, dos instrumentos de flexibilidade e eficiéncia
oferecidos pela Lei das Estatais. Judicializagdo: sintoma que exige diagnéstico O acesso a justica
nao pode ser tratado como anomalia. Ha impugnacdes oportunistas, mas ha também editais
restritivos, critérios ambiguos e previsdes frageis. A resposta eficiente a judicializacdo comeca antes
da publicacéo do edital. Planejamento tempestivo, consulta republicana ao mercado, especificacbes
funcionais, critérios verificaveis, matriz de riscos, motivacdo das escolhas, governanca de dados e
didlogo precoce entre area demandante, compras, juridico, integridade e controle interno reduzem
pontos de ataque. Durante o certame, respostas consistentes e decisdes em linguagem clara evitam
contradigbes; no contencioso, equipes especializadas e producdo imediata de informacdes
diminuem o tempo de reacdo. A demora também precisa ser medida. Indicadores de prazo devem
distinguir o tempo interno de planejamento, 0 processamento competitivo, a fase recursal, o periodo
de suspensao do certame e o tempo gasto com retrabalho. Sem essa decomposicao, a organizagao
atribui a licitacdo atrasos produzidos por requisicdes tardias, sucessivas alteracdes do objeto,
pareceres inconclusivos, falhas de governanca ou auséncia de gestdo. Claro que, na raiz de tudo, ha
de existir uma preocupacdo com a profissionalizacdo . A constru¢do dos editais, a capacidade de
percepcdo das falhas, a nocdo exata do que se quer contratar e como, além da fiscalizacao,
dependem intrinsecamente da formacdo adequada e capacitacdo permanente. Onde se localiza a
ineficiéncia? A Lei das Estatais completou sua primeira década, que organizou conformidade,
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regulamentos, integridade, controles e matrizes de risco; a proxima deve converter essa estrutura
em inteligéncia de compras . A ineficiéncia situa-se, em grande medida, na distancia entre a
autorizacdo normativa e a pratica institucional. Ela aparece quando o planejamento ndo se conecta
ao plano de contratacdes, quando o RILC copia modelos alheios e ndo dialoga com o mercado,
guando areas técnicas descrevem marcas ou solucdes pretéritas em vez de necessidades, quando o
juridico atua apenas ao final e quando néo ha gestédo de fornecedores, dados histéricos, métricas de
ciclo ou aprendizado com impugnacdes. A rotatividade da alta administragdo merece resposta pela
governanca e ndo pela supresséo da concorréncia. A propria Lei n°® 13.303/16 estabeleceu requisitos
para administradores, regras de transparéncia, comité estatutario, controles internos, gestao de
riscos, auditoria, codigo de conduta e mecanismos de protecdo contra conflitos de interesses.
Planejamento plurianual, politicas corporativas, mandatos técnicos e segregacdo de funcdes
reduzem a dependéncia da organizagédo em relagdo a vontade de seus dirigentes. Na década que se
inicia, tecnologia e 1A podem apoiar pesquisa de mercado, consolidacdo de dados, identificacao de
riscos, comparacdo de documentos e monitoramento de jurisprudéncia. Assim, a qualidade da
decisdo depende de bases oficiais, atualizadas e auditaveis, embora a tecnologia nédo substitua a
responsabilidade do gestor. Conclusdo Competir melhor, e ndo deixar de competir. A concorréncia
publica ndo €, em si, razdo de ineficiéncia das estatais. Pode ser mal desenhada, conduzida com
formalismo ou judicializada de modo abusivo; mas nenhuma dessas patologias autoriza transformar
o remédio em causa geral da doenca. A pergunta adequada ndo é se as estatais seriam mais
eficientes sem concorréncia publica. E por que algumas delas ndo conseguem transformar a
liberdade responsavel em boas contratacdes. [1]
TCU. Acordao n° 2.279/2019 — Plenario. Rel. Min. Augusto Nardes.
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