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CONTRIBUTOS PARA O ESTABELECIMENTO DE CRITERIOS DE
RESOLUCOES DE CONFLITOS DE COMPETENCIA LEGISLATIVA EM
MATERIA DE LICITACAO E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

CONTRIBUTIONS FOR ESTABLISHING CRITERIA FOR CONFLICT
RESOLUTIONS OF LEGISLATIVE POWERS ON BIDDING AND
ADMINISTRATIVE CONTRACTS

VICTOR AGUIAR JARDIM DE AMORIM
Mestre em Direito Constitucional pelo Instituto de
Direito Publico (IDB). Professor do Curso de Pdés-
Graduacd@o em Direito do Instituto de Direito Publico
(IDB). Analista Legislativo do Senado Federal e
Advogado.

RESUMO: Com base na técnica de reparticdo vertical de competéncia, a Constituicdo Federal, no art. 22, XXVI|,
preconiza que cabera a Unido definir as normas gerais sobre licitacdo e contratos administrativos, permitindo, por
outro lado, aos demais entes federativos legislar sobre normas especificas de acordo com as suas particularidades.
Atualmente, € a Lei n° 8.666, de 1993, editada pela Unido, que cumpre o papel de definir as normas gerais sobre
licitacOes e contratos administrativos. Contudo, com esteio na diferenciacdo entre “lei nacional” e “lei federal”,
tem-se que a Lei n° 8.666/93, apresenta ndo so “normas gerais” — que ostentam ambito nacional — como também
normas de cunho “especifico”. A despeito da inexisténcia de um critério preciso para a caracteriza¢ao de “norma
geral” e “norma especifica”, é possivel depreender, a partir da analise jurisprudencial e doutrinaria, que
enquadrarem-se como “normas gerais” os principios, os fundamentos e as diretrizes conformadoras do regime
licitatério no Brasil. Com efeito, a regulamentagdo das condicOes de participacdo no certame e demais nuances
relativas ao procedimento licitatorio poderdo constituir objeto de normatizacdo pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios, desde que respeitadas as normas gerais fixadas por lei da Unido e o limites tracados quanto ao nlcleo
essencial dos principios inerentes a atividade licitatéria.

PALAVRAS-CHAVE: Licitacdo; competéncia; federacdo; normas gerais

ABSTRACT: Based on the technique of vertical allocation of competence, the Federal Constitution, in art. 22,
XXVII, recommends that it be up to the Union to define the general rules on bidding and administrative contracts,
allowing, on the other hand, other federal entities to legislate on specific rules according to their particularities.
Currently, it is Law No. 8,666 of 1993, published by the Union, which has the role of defining the general rules
on bids and administrative contracts. However, with the distinction between "national law" and "federal law", Law
No. 8.666 / 93 presents not only "general rules" - which have a national scope - but also "specific" rules. In spite
of the lack of a precise criterion for the characterization of "general rule" and "specific rule", it is possible to
deduce, from the jurisprudential and doctrinal analysis, that the principles, fundamentals and Guidelines for the
bidding regime in Brazil. In fact, the regulation of the conditions for participation in the contest and other nuances
related to the bidding procedure may be subject to regulation by the States, Federal District and Municipalities,
provided that the general rules established by the law of the Union are respected and the limits established for the
essential nucleus Of the principles inherent to the bidding activity.

KEYWORDS: Bidding; competence; federation; General rules
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1. INTRODUCAO

Em razéo do imbricado sistema de distribuicdo de competéncias legislativas entres os
entes federados instituido pela Constituicdo Federal de 1988, desponta a necessidade de uma
andlise da problemética atinente a delimitacdo da atuacdo da cada ente nas matérias de
competéncia normativa concorrente.

O critério de distribuicdo de competéncia do tipo vertical pressupde a existéncia de um
critério para a conciliacdo de interesses entre os entes, sendo conferida a Unido a prerrogativa
de editar normas gerais em relacdo as matérias especificamente indicadas pela Constituicao.

Tais normas gerais deverdo ser observadas pelos demais entes federativos quando da
edicdo de suas respectivas leis tendentes a complementar as disposi¢fes gerais advindas da
Unido.

Diante de tal realidade e considerando a previsdo do art. 22, XXVII, da CF, que confere
a Unido a competéncia de editar normas gerais sobre licitacGes e contratos administrativos, é
necessaria a realizacdo de acurado estudo para se identificar, a partir da atual lei nacional que
dispde sobre o assunto (Lei n® 8.666/93), as normas de cunho geral, de modo que, dessa forma,
sejam delimitados os espacos normativos passiveis de serem preenchidos pelos Estados,

Distrito Federal e Municipios.

Il. O SISTEMA DE REPARTICAO DE COMPETENCIAS ESTABELECIDO PELA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A forma federativa de Estado prescinde da concatenacao de diversos requisitos que lhe
possibilitam a existéncia.

O Estado Federal apresenta uma complexa estrutura organizacional, tanto no aspecto
juridico, quanto no aspecto politico.

Diante da autonomia dos entes que compdem a Federagdo e, consequentemente, da
pluralidade de ordenamentos juridicos coexistente, mostra-se necessaria a organizagdo e
estruturacdo do Poder Central e Regional de modo a evitar eventuais conflitos e sobreposicdes

de competéncias.

Federacdo implica igualdade juridica entre a Unido e os Estados,
traduzida num documento (constitucional) rigido, cuja principal
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funcao é discriminar competéncia de cada qual, de modo a ndo ensejar
violagdo da autonomia reciproca por qualquer das partes®.

Em sede de conclusdo preliminar, assenta-se ser a reparticdo de competéncia requisito
essencial para a manutencédo da forma federativa de Estado.

N&o ha davida de que a manutencdo da autonomia dos entes federados perpassa,
necessariamente, pela adequada estruturacéo de um sistema de reparticdo de competéncias, com
vistas a garantir o equilibrio e a harmonia.

Cabe a Constituicdo Federal o papel de assegurar a coexisténcia entre 0os multiplos
ordenamentos juridicos existentes: o da propria Federacdo, que € central, e dos Estados-
Membros, que séo parciais.

Com efeito, ¢ assente que a existéncia da Federacdo pressupde um sistema
constitucional de reparticdo das competéncias atribuidas aos entes autonomos, cabendo a
Constituicao disciplinar os critérios de distribuicao.

Tem-se que competéncia ¢ a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade, 6rgao
ou agente do Poder Publico para emitir decisdes. Competéncias sdo, assim, as diversas
modalidades de poder de que se servem os Orgdos ou entidades estatais para realizar suas
fungdes.

Consoante JOSE AFONSO DA SILVA, in verbis:

Competéncia é a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou
a um o6rgdo ou agente do Poder Publico para emitir decisGes.
Competéncias sdo as diversas modalidades de poder de que se servem
0s 6rgdos ou entidades estatais para realizar suas fungdes?®.

A necessidade de manutencdo de um sistema de equilibrio e harmonia entre os entes
federativos traduz a enorme relevancia do sistema de reparticdo de competéncias para a
existéncia do Estado Federado.

Nas palavras de UADI LAMMEGO BULOS

Competéncias federativas sdo parcelas de poder atribuidas, pela
soberania do Estado Federal, aos entes politicos, permitindo-lhes
tomar decisdes, no exercicio regular de suas atividades, dentro do
circulo pré-tragado pela Constituicdo da Republica [...] O exercicio
harmonico dessas atribuicdes é responsavel pela manutencéo do pacto

4% ATALIBA, Geraldo. Principio Federal, Rigidez Constitucional e Poder Judiciario. In: Estudos de Direito
Tributario, Séo Paulo, 3, p. 9 e 10, 1980, p. 9.
46 In Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 477.
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federativo, pois uma entidade ndo pode adentrar o campo reservado a
outra, praticando invasio de competéncias®’.

Com base, primordialmente, na experiéncia federalista norte-americana, ao longo do
tempo, foram sendo desenvolvidas diversas “técnicas” de distribui¢do de competéncia entre os
entes que compdem a Federagdo™®.

Mostra-se como técnica mais utilizada pelos paises ocidentais a reparticdo vertical, por
meio da qual € permitida a coordenagdo e a complementacgdo de atribuigdes por parte dos entes
constitucionais. Abrange a competéncia comum, em que todas as pessoas da Federagdo podem
atuar em determinadas esferas ao mesmo tempo, preferencialmente de maneira coordenada,
além da competéncia concorrente, em que as normas de carater geral sdo definidas pela Unido,
podendo os demais entes federativos, dentro do mesmo campo material, dispor sobre as regras
pertinentes aos interesses regionais ou locais.

A aplicacao da técnica da reparti¢do vertical funda-se no critério da predomindncia do
interesse, segundo o qual as matérias de interesse nacional sao normatizadas pela Unido, as de
interesse regional pelos Estados, ficando os Municipios encarregados dos assuntos de interesse
local.

Por sua vez, € notoria a auséncia de consenso jurisprudencial ou doutrinario a respeito

do entendimento do termo “normas gerais” utilizado no texto constitucional, conforme anota

JOSE ADERCIO LEITE SAMPAIOQ, in verbis:

A formulacéo de um conceito de normas gerais, como salientamos,
ndo é tarefa das mais faceis. A doutrina se tem debatido com esse tema
e os resultados ndo sdo muito Uteis. Podemos reunir sucintamente a
construgdo juridica do conceito de normas gerais a partir das
qualidades que uma norma juridica deve apresentar para ser
considerada como tal: sua natureza principioldgica ou diretiva
(normas-diretrizes), a “fundamentalidade” ou “essencialidade” do
objeto de sua disciplina para o sistema juridico-constitucional, seu
amplo alcance subjetivo, de modo a contemplar todos os entes
pUblicos (norma de carater nacional), e também objetivo, a disciplinar
todas as situagBes ou institutos juridicos de mesma espécie (norma
uniforme) e, enfim, sua eficacia indireta para os cidaddos ou
imediatamente vinculante apenas ao legislador estadual (norma de
norma).

Segundo o Ministro Carlos Velloso, fundado em Alice Borges, tais
normas seriam identificadas como normas nacionais, de carater mais
genérico e abstrato do que apresentam as normas juridicas em geral e,
notadamente, aquelas normas locais. Todavia esse indice mais

47 In Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 764.
4 Cf. BULOS, ob. cit., p. 765-768. SILVA, José Afonso da., ob cit., p. 477-480.
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elevado de generalidade s6 pode ser avaliado caso a caso, de acordo
com as suas peculiaridades e a uma certa dose de discricionariedade
judicial, exigindo, da mesma forma, uma apresentacéo casuista de um
conceito que se vai perfilhando de maneira negativa. Assim, por
exemplo, a Unido recebeu competéncia privativa para legislar sobre
normas gerais de licitacio em todas as modalidades para as
administracbes publicas diretas, autarquicas e fundacionais dela
propria, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 22,
XXVII). Pois bem, no exercicio dessa competéncia, ela terminou
cometendo excessos. Os dispositivos da Lei n. 8.666/1993 que
proibiam a doagdo de imével e a permuta de bem moével, que ndo
fossem para outro 6rgdo da Administragdo Publica, bem como a
imposicéo obrigatoria de condicéo resolutiva as doagdes de imoveis —
permitida a inalienabilidade, pelos donatérios, dos bens doados — que,
por entrarem em detalhamento na disciplina do assunto, fugiam do
conceito de norma geral“.

E preciso reconhecer que, em varias situagdes, o interesse municipal pode prevalecer

sobre o nacional, ou sobre o estadual, ou, entdo, o estadual sobre o nacional.

Tal avaliagdo perpassa pela concepcdo de “interesse publico”, que nos dizeres de

TOSHIO MUKAI:

Né&o pode ser medido apenas quantitativamente, visto que se trata de
um conceito indeterminado e ndo matematico. E é de Georges Vedel
0 conceito mais preciso de interesse publico, para quem ele néo é
nem a soma dos interesses particulares, nem é alheio aos
individuos que compdem a Nacio: ‘é a composicao entre diversos
interesses particulares, sendo, quantitativamente, o interesse do
maior nimero de pessoas, e, qualitativamente, podendo ser o de
uma minoria cujo interesse, pelo seu valor humano, se considera
superior aos interesses da maioria’.

E também a linha de ensinamento de Celso Bastos, lembrada por
Edgard Silveira Bueno Filho: ‘A verdade ¢ que o interesse da
coletividade local deve prevalecer sobre o geral, desde que dentro do
pardmetro lembrado por Celso Bastos. Ou seja, se 0 bem afetado tem
maior repercussao na necessidade local e menor na necessidade geral,
deve prevalecer a protecio da primeira’®C. [grifou-se]

De todo modo, tem-se que 0 parametro mais consentaneo com a logica federativa para

analisar eventual conflito de competéncia entre Unido e os demais entes da Federac&o €, de fato,

0 critério da preponderancia de interesses, sendo, inadmissivel que haja uma presungéo

absoluta de supremacia do interesse federal sobre os demais entes que comp6em a federagédo

brasileira.

Ora, a logica da presuncdo acima criticada, ao determinar a preferéncia do interesse

federal diante de um caso de colisdio com qualquer que seja o interesse envolvido,

4 SAMPAIO, José Adércio Leite. 4 Constituicdo reinventada pela jurisdi¢do constitucional. Belo Horizonte: Del

Rey, 2005, p. 639-640.

50 MUKAI, Toshio. Direito urbano-ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 93.
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independentemente das variagdes presentes no caso concreto, termina por suprimir oS espacos
para ponderagdes.

Nesse sentido, vejamos as precisas palavras de GUSTAVO BINENBOJM, verbis:

... Se 0 interesse publico, por seu um conceito juridico indeterminado,
s6 ¢é aferivel ap6s juizos de ponderacdo entre direitos individuais e
metas ou interesse coletivos, feitos & luz de circunstancias normativas
e faticas do caso concreto, qual o sentido em falar num principio
juridico que apenas afirme que, no final, ao cabo do processo
ponderativo, serd obtida uma solucéo (isto é, o interesse publico
concreto) que sempre prevalecerd? Em outras palavras: qualquer que
seja o contetido desse “interesse publico” obtido em concreto, ele
sempre prevalecerd. Ora, isso ndo € um principio juridico. Um
principio que se presta a afirmar que o que ha de prevalecer sempre
prevalecera ndo é um principio, mas uma tautologia. Dai propor-se
que € o postulado da proporcionalidade que, na verdade, explica como
se define 0 que é o interesse publico, em cada caso. O problema
tedrico verdadeiro, para o direito administrativo, ndo é a prevaléncia,
mas o contetido do que deve prevalecer®!. [destaque no original]

Pugna-se, portanto, que a afericdo da prevaléncia de interesse deve ser pautada em um
processo hermenéutico de ponderacdo dos valores e interesses envolvidos no caso concreto,
sendo rechacgada toda e qualquer presuncao absoluta em que se preconize, de per si, uma ordem

hierarquica entre os entes federativos.

I11. DA COMPETENCIA LEGISLATIVA EM MATERIA DE LICITACAO

No tocante a competéncia legislativa em matéria de licitacdo, dispde a Constituicao
Federal no art. 22, XXVII, que compete privativamente a Unido dispor sobre normas gerais de
licitacdo e contratos administrativos, em todas as modalidades, para as administracdes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Com esteio na referida previsdo constitucional, lastreada no critério de reparticéo
vertical de competéncia, cabera a Unido definir as normas gerais sobre o tema, sendo, por outro

lado, permitido aos demais entes legislar sobre normas especificas de acordo com as suas

51 In Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagdo. 2 ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008, p. 102.
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particularidades. Logo, apenas as normas gerais sdo de obrigatdria observancia para as demais
esferas de governo, que ficam liberadas para regular diversamente o restante.

Neste aspecto, cumpre anotar a importancia de estabelecimento de um critério
definidor do alcance da normatizacdo da Unido no tocante a licitacdo e aos contratos
administrativos.

Como dito, tal critério funda-se na distingdo entre “normas gerais” e “normas
especificas”. Com efeito, quando a Unido estabelece uma “norma geral”, tal diploma ostenta a
condigdo de “lei nacional”, aplicavel em todo o territorio, devendo ser observada
indistintamente por todos os entes federativos. Noutra via, ao criar “norma especifica” sobre o
assunto, tal lei terd &mbito federal, s6 atingindo a propria Uni&o.

Quanto a distincdo entre os conceitos de “lei nacional” e “lei federal”, vale transcrever
ensinamento de GERALDO ATALIBAS:

a) lei nacional — veicula normas gerais, é produto legislativo do
Estado federal, transcende a esfera de qualquer pessoa politica;

b) lei federal — vincula todo aparelho administrativo da Unido e todas
as pessoas que a ela estejam subordinadas ou relacionadas.

Atualmente, é a Lei n°8.666, de 1993, editada pela Unido, que cumpre o papel de definir
as normas gerais sobre licitacfes e contratos administrativos.

Contudo, com esteio na diferenciacao entre “lei nacional” e “lei federal”, vale frisar que
a Lei n° 8.666/93, apresenta ndo s “normas gerais” — que ostentam ambito nacional — como
também normas de cunho “especifico”.

Resta claro que n&o foi intencao do legislador federal esgotar na Lei n° 8.666/93 toda a
materia atinente a licitacdo, suprindo dos demais entes a necessidade de especificar a disciplina
no tema de acordo com as suas particularidades.

No caso, 0 que desbordar da Lei n® 8.666/93 em carater de “norma geral”, sera de
aplicagéo especifica para a Administragdo Publica Federal. Caso contrério, se a Lei n® 8.666/93
limitasse a estabelecer apenas 0s principios, as diretrizes e os fundamentos das licitacdes
publicas, ndo haveria disciplinamento especifico para os procedimentos licitatérios realizados

pelos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal.

52 apud CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Das normas gerais: alcance e extensdo da competéncia legislativa
concorrente. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 56.
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Faz-se, portanto, necessario o estabelecimento de standarts precisos quanto ao &mbito
de aplicabilidade das normas que compdem a Lei n° 8.666/93 em relagdo a Unido, aos Estados,
o0 Distrito Federal e aos Municipios.

Nesse diapasdo, surge grande cizania doutrinaria®® relativa a definicdo de quais regras
s80 normas gerais e quais sdo normas especificas em matéria de licitacao.

Preceitua. FERNANDA MARINELA que “sdo normas gerais os preceitos que
estabelecem os principios, os fundamentos, as diretrizes, enfim, os critérios basicos
conformadores das leis que necessariamente terdo de sucedé-las para completar a regéncia da
matéria>”.

E oportuno salientar que a edigdo da Lei n° 8.666/93 ndo exauriu a competéncia
legislativa da Unido para editar normas gerais sobre licitacdo. Ndo ha qualquer 6bice para que
a Unido discipline o assunto em outros diplomas normativos, como foi feito no caso da Lei n°
10.520/2002 (Lei do Pregédo), da Lei n° 8.248/1991 (aquisicdo de bens e servicos de
informatica), da Lei n® 12.232/2010 (contratacdo de servigos de publicidade), da Lei n°
12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratacdo) e da Lei n° 13.303/2016 (que estabelece o
“Estatuto Juridico da Empresa Publica”).

De todo modo, busca-se, nas linhas a seguir, o esbo¢co de um mapeamento da
qualificacdo das normas contidas na Lei n° 8.666/93 de acordo com as caracteristicas de
generalidade e especificidade e, por conseguinte, o estabelecimento do espaco de atuagéo
normativa subsididria dos Estados, Distrito Federal e Municipio no que tange ao
disciplinamento dos procedimentos licitatorios realizados pelas suas respectivas entidades

administrativas.

I11.1. DA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL SOBRE O
ASSUNTO

Inicialmente, e possivel apontar a inexisténcia de consenso jurisprudencial no &mbito
do Supremo Tribunal Federal no tocante a defini¢do do conceito de “normas gerais”, o que

dificulta a identificagdo do espaco de atuagdo normativa dos entes federativos em tal assunto.

%3 Nesse sentido, vide o topico “Sistematizagdo dos entendimentos doutrinarios” na obra de CARMONA, ob. cit.,
p. 57-58.
5 In Direito Administrativo. Niter6i: Impetus, 2010, p. 316.
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Sobre o tema, merece repercussao o entendimento sufragado pelo Pretério Excelso na
apreciacdo da ADI n° 4.060/SC, em 25/02/2015:

[-]

1. O principio federativo brasileiro reclama, na sua otica
contemporanea, o abandono de qualquer leitura excessivamente
inflacionada das competéncias normativas da Unido (sejam
privativas, sejam concorrentes), bem como a descoberta de novas
searas normativas que possam ser trilhadas pelos Estados,
Municipios e pelo Distrito Federal, tudo isso em conformidade
com o pluralismo politico, um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil (CRFB, art. 1°, V)

2. A invasdo da competéncia legislativa da Unido invocada no caso
sub judice envolve, diretamente, a confrontacéo da lei atacada com a
Constituicdo (CRFB, art. 24, IX e paréagrafos), ndo havendo que se
falar nessas hipdteses em ofensa reflexa & Lei Maior. Precedentes do
STF: ADI n°2.903, rel. Min. Celso de Mello, DJe-177 de 19-09-2008;
ADI n° 4.423, rel. Min. Dias Toffoli, DJe-225 de 14-11-2014; ADI n°
3.645, rel. Min. Ellen Gracie, DJ de 01-09-2006.

3. A prospective overruling, antidoto ao engessamento do pensamento
juridico, revela oportuno ao Supremo Tribunal Federal rever sua
postura prima facie em casos de litigios constitucionais em
matéria de competéncia legislativa, para que passe a prestigiar,
como regra geral, as iniciativas regionais e locais, a menos que
ofendam norma expressa e inequivoca da Constituicdo de 1988
[..]%®

[grifou-se]

Restou consagrada a analogia feita pelo Ministro Carlos Velloso em seu voto na Medida

Cautelar na ADI n° 927/RS%, segundo o qual, a norma geral traz uma moldura do quadro a ser

pintado pelos Estados, DF e Municipios. Tal analogia é bem desenvolvida por RAUL

MACHADO HORTA, in verbis:

[...] a lei de normas gerais deve ser uma lei quadro, uma moldura
legislativa. A lei estadual suplementar introduzird a lei de normas
gerais no ordenamento do Estado, mediante o preenchimento dos
claros deixados pela lei de normas gerais, de forma a aperfei¢oa-la as
peculiaridades locais. E manifesta a importancia desse tipo de
legislacdo em federagdo continental, como a brasileira, marcada pela
diferenciagdo entre grandes e pequenos Estados, entre Estados
industriais em fase de alto desenvolvimento e Estados agrarios e de
incipiente desenvolvimento industrial, entre Estados exportadores e
Estados consumidores®’.

55 ADI 4.060/SC. Tribunal Pleno. Rel. Ministro Luiz Fux. Julgado em 25/02/2015. Publicado em DJe 04/05/2015.
% ADI 927 (MC)/RS. Tribunal Pleno. Rel. Min. Carlos Velloso. J. em 03/11/1993, p. em DJ 11/11/1994, p. 30.635.

57 apud CARMONA, ob. cit., p. 61.
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Notadamente no que tange a competéncia legiferante em matéria de licitagdo, no
julgamento da citada Medida Cautelar na ADI n°® 927/RS, o STF reconhece que as normas de
carater especifico contidas na Lei n° 8.666/93 sdo aplicaveis apenas a propria Unido, nao
vinculando os Estados e os Municipios que poderdo dispor em contrario em suas respectivas

legislacdes.

Destarte, as normas especificas contidas na Lei n® 8.666/93 seriam constitucionais em
relacdo a Unido — por enquadrarem-se na qualidade de “lei federal” — e inconstitucionais em
relacdo aos Estados e Municipios, que, nesse contexto, poderdo dispor diversamente sobre os
temas especificos.

Analisando o julgado pretoriano, consigna MARCAL JUSTEN FILHO que:

[0] STF reputou constitucionais os arts. 1° e 118 da Lei n°® 8.666 € a
grande maioria dos dispositivos objeto de questionamento foi
reconhecida como enquadravel no conceito de normas gerais. Mas se
entendeu que algumas disposicBes legais ndo podiam ser assim
qualificadas. Tais dispositivos foram reputados como normas
exclusivamente federais. Ou seja, apenas apresentavam natureza
vinculante no ambito da Unido e de sua Administracdo direta e
indireta®,

Na oportunidade do julgamento, vislumbrou-se a tentativa de definicdo do conceito de
“norma geral”, ndo havendo, contudo, consenso.

Em seu voto, assentou o relator, Ministro Carlos Velloso:

[...] Penso gue essas 'normas gerais' devem apresentar generalidade
maior do que apresentam, de regra, as leis. Penso que 'norma geral’,
tal como posta na Constituigdo, tem o sentido de diretriz, de principio
geral. A norma geral federal, melhor sera dizer nacional, seria a
moldura do quadro a ser pintado pelos Estados e Municipios no
ambito de suas competéncias [...] N&do sdo normas gerais as que se
ocupem de detalhamentos, pormenores, minucias, de modo que nada
deixam a criagdo prépria do legislador a quem se destinam, exaurindo
0 assunto de que tratam [...] S&0 normas gerais as que se contenham
no minimo indispensavel ao cumprimento dos preceitos
fundamentais, abrindo espago para que o legislador possa abordar
aspectos diferentes, diversificados, sem desrespeito a seus comandos
genéricos, basicos.

A seu turno, o eminente Ministro relator, com o fito de subsidiar a fundamentacéo de
seu voto e buscando apresentar uma linha de definicdo entre “norma geral” e “norma

especifica”, transcreveu as elucidativas palavras de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE

58 In Comentarios a Lei de LicitacOes e Contratos Administrativos. Sdo Paulo: Dialética, 2010, p. 19.
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MELLO, que, dentre outras, reputa serem ‘“normas especificas” aquelas concernentes a
definicdo de valores, prazos e requisitos de publicidade (art. 21), a regulamentacdo sobre
registros cadastrais (arts. 34 a 37), o arrolamento exaustivo de recursos cabiveis e 0s prazos de
interposicéo (art. 109), o estabelecimento dos documentos exigiveis de licitantes (arts. 27 a 33),
0s casos de dispensa de licitacdo (art. 24) e a especificacdo dos tipos e o iter procedimental dos
procedimentos licitatdrios (art. 45).

Por outro lado, impde transcrever o entendimento de MARCAL JUSTEN FILHO sobre

os temas enquadraveis no conceito de “normas gerais”, in verbis:

[...] pode-se afirmar que norma geral sobre licitacdo e contratacdo
administrativa € um conceito juridico indeterminado cujo nicleo de
certeza positiva compreende a disciplina imposta pela Unido e de
observancia obrigatoria por todos os entes federados (inclusive da
Administracdo indireta), atinente a disciplina de:

a) requisitos minimos necessarios e indispensaveis & validade da
contratacdo administrativa;

b) hipbteses de obrigatoriedade e de ndo obrigatoriedade de licitacao;
c) requisitos de participacdo em licitacdo;

d) modalidade de licitacéo;

e) tipo de licitagéo;

f) regime juridico da contratagdo administrativa®®.

Em precedente destacavel, o STF, no julgamento da Medida Cautelar na ADI n° 3.059%,
consignou que a relativizacdo ou flexibilizacdo do principio da isonomia, em tema de licitacdo
publica, é matéria de competéncia legislativa da Unido, posto que relativa as diretrizes gerais.

Seguindo tal entendimento, a Suprema Corte na ADI n° 3.158% consignou que o art. 9°
da Lei n° 8.666/93 que estabelece as hipoteses de impedimento de participacao na licitacao ““€
dotado de cardter geral, visto que confere concrecdo aos principios da moralidade e da
isonomia”.

Para o Pretorio Excelso, portanto, a competéncia estadual e municipal tendente a
“especificagdo” das normas gerais denota um cardter de “suplementacao” normativa. Nesse
sentido, destaca-se 0 voto do Ministro Ayres Britto no julgamento do mérito da ADI n°

3.059/RS52:

L]

9 Ob. cit., p. 16.

0 ADI 3.059 (MC)/RS. Tribunal Pleno. Rel. Min. Carlos Britto. Julgado em 15/04/2004, p. DJ 20/08/2004, p. 36.
61 Rel. Min. Eros Grau. Publicado no DJ de 20/04/2005.

62 ADI 3.059/RS. Tribunal Pleno. Rel. p/ acérddo: Min. Luiz Fux. Julgado em 09/04/2015. Publicado em DJe
08/05/2015.
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E de se questionar, entdo: as normas gerais de licitacdo e contratago,
editadas pela Unido, tém por contraponto, no &mbito dos Estados e do
Distrito Federal, normas especificas ou normas suplementares?
Resposta: a competéncia que assiste aos Estados e ao Distrito
Federal, em matéria de licitacao, é de natureza suplementar.
Embora topograficamente inserida no art. 22 da Constituicdo Federal,
a competéncia da Unido para legislar sobre licitagdo e contratacdo, em
todas as modalidades, para as Administracfes Publicas Diretas,
autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios se limita a edicdo de “normas gerais” (inciso XXVII do
art. 22 da CF), assim como a competéncia legislativa de todas as
matérias referidas no art. 24 da Constituicdo (§ 1° do art. 24 da CF).
Ademais, inexistindo lei federal sobre normas gerais de licitacdo,
ficam os Estados autorizados a exercer a competéncia legislativa
plena para atender a suas peculiaridades (§ 3° do art. 24 da CF). A ndo
ser assim, 0 que se tem é recusa aos Estados-membros quanto a sua
prépria autonomia administrativa, quebrantando o principio
federativo.

[grifo no original]

Noutra senda, no tocante ao estabelecimento de regras de preferéncia para aquisi¢do de
produtos economicamente mais viaveis para a Administracdo, em decisdo recente, no bojo do
julgamento da ADI n° 3.059/RS, o Pretoério Excelso, consignou que:

[...] a competéncia legislativa do Estado-membro para dispor sobre
licitacBes e contratos administrativos respalda a fixacdo por lei de
preferéncia para a aquisicdo de softwares livres pela Administracéo

Publica regional, sem que se configure usurpacdo da competéncia
legislativa da Unido para fixar normas gerais sobre o tema.

A seguir a tendéncia do entendimento do STF sufragado na ADI n° 3.059/RS — em
especial, a partir da leitura do voto do Ministro Ayres Britto — em consideracdo as diretrizes de
tratamento diferenciado e critérios de preferéncia em licitacGes instituidas pelas leis federais n°
11.196/2005, 12.349/2010 e 13.146/2015, que promoveram alteragdes no art. 3° da Lei n°
8.666/1993, € dado aos Estados e Municipios "suplementar" a legislagdo federal sobre tal
tematica, especificando-a.

Outrossim, a despeito da inexisténcia de um critério preciso para a caracterizacdo de
“norma geral” e “norma especifica”, ¢ possivel depreender, a partir da andlise jurisprudencial,
que a Suprema Corte reputa enquadrar-se como “normas gerais” os principios, os fundamentos
e as diretrizes conformadoras do regime licitatorio no Brasil.

Com efeito, os Estados e Municipios poderdo inovar naqueles aspectos especificos dos
procedimentos licitatorios, desde que ndo haja infracdo direta ou indireta a preceito basico

contido na Lei n° 8.666/93, especialmente no tocante aos principios estabelecidos no art. 3°.

Revista de Direito da Administrag@o Publica, ISSN 2595-5667, a. 1, v. 1, n. 2, jun/dez 2016, p. 116



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Estabelecidas tais premissas jurisprudenciais e doutrinarias, passa-se no proximo topico
a afericdo da caracterizacdo das normas contidas na Lei n® 8.666/93.

I11.11. CONTRIBUICAO SOBRE O TEMA: MAPEAMENTO DA LEI N° 8.666/93

I1.11.1. NORMAS GERAIS

Com esteio na jurisprudéncia do STF e na manifestacdo contida em estudos
especializados, divida ndo ha de que a Lei n°® 8.666/93 dispde ndo so sobre “normas gerais”,
em atendimento ao art. 22, XXVII, da CF, mas, também, sobre “normas especificas”, sendo
estas aplicaveis apenas no ambito da Unido.

Em sendo claro tal ponto, ha que se aprofundar na analise dos dispositivos da Lei n°
8.666/93 no intento de apresentar um esboco de mapeamento que delimite com a maior clareza
possivel as normas de carater especifico para, desse modo, evidenciar o espaco de criacdo
normativa a ser ocupada pelos Estados e pelos Municipios quando do disciplinamento dos
procedimentos normativos realizados pelas suas respectivas entidades administrativas.

De plano, pode-se inferir que os principios e as diretrizes gerais estabelecidas nos arts.
1° a 5° enquadram-se no conceito de “normas gerais”, sendo, pois, de observancia obrigatéria
por todos os entes da Federacéo.

No tocante as modalidades de licitacdo, em atencdo a redacdo do art. 22, XXVII, da
Constituicao Federal, ha que se considerar que o estabelecimento e a definicdo das modalidades
¢ matéria de “norma geral” da Unido, motivo pelo qual, as modalidades instituidas na Lei n°
8.666/93 (concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo) e na Lei n® 10.520/2002
(pregdo), devem ser obrigatoriamente observadas por todos os entes federativos.

Logo, ndo sera a admitida a criagdo de modalidade excepcional por lei do Estado ou do
Municipio. Da mesma forma, com fulcro nos ensinamentos de MARCAL JUSTEN FILHO,
amplia-se a exclusividade legislativa da Unido em relacdo ao estabelecimento dos tipos de
licitacdo (critérios de julgamento) no art. 45 da Lei n° 8.666/93.

Todavia, € necessério ponderar que a regulamentacdo do iter procedimental das
licitagdes, por ser matéria enquadrada como “norma especifica”, podera ser disciplinada por lei
estadual ou municipal de acordo com as particularidades de cada ente.

Afinal, ndo se pode olvidar que a Constituicdo de 1988, em seu art. 24, XI, estabelece

ser concorrente a competéncia para legislar sobre “procedimentos em matéria processual”, o
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que contemplaria, também, procedimentos administrativos®®, como sdo considerados os
“procedimentos licitatérios”, conforme consigna o proprio art. 4° da Lei n® 8.666/93%,

Nessa senda, ha os casos de leis locais que estabelecem procedimento de realizacdo das
etapas do procedimento licitatorio (habilitacdo e julgamento das propostas) diferenciados em
face do consignado na Lei n°® 8.666/93, 0 que convencionou-se denominar “inversdo de
inversao”.

Destaca-se, nesse sentido, previsao contida na Lei do Estado da Bahia n® 9.433/2005
(art. 78) e na Lei do Estado do Parana n° 15.608/2007 (art. 40, Il) determinando que o
julgamento da habilitacdo seria posterior a escolha da proposta vencedora.

Sobre o assunto, assentou JUSTEN FILHO, in verbis:

Nos Gltimos anos, no entanto, verificou-se a tendéncia a produgéo de
leis locais pertinentes a licitag@es, introduzindo inovagdes relevantes.
A questdio mais conhecida envolveu a alteracdo da ordem
procedimental prevista na Lei n® 8.666. A primeira iniciativa nesse
campo coube a Lei do Estado da Bahia, cuja inovagdo mais marcante
residiu na previsao de que o julgamento da habilitacdo seria posterior
a escolha da proposta vencedora (art. 78 da Lei n® 9.433/2005). Tal
inovacdo também foi seguida na Lei do Estado do Parana (Lei n°
15.608/2007) e na legislacdo de outros entes federativos. Essa solucdo
foi reputada como vélida pela maioria dos estudiosos e ndo foi
declarada invalida pelo Poder Judiciério®.

Entendemos que ndo ha qualquer vicio em tal previsdo, tendo em vista tratar-se de
regulamentacéo especifica apenas no tocante ao procedimento em si, mantendo-se a disciplina
afeta as modalidades e tipos de licitacdo estabelecidos na Lei n° 8.666/93. Ressalte-se que 0s
tipos de licitacdo previstos no art. 45 no Estatuto de LicitagcGes (menor preco, melhor técnica,
técnica e preco e maior lance ou oferta) se referem aos critérios de julgamento das propostas a

serem observados pela Comisséo de Licitacéo.

83 Nesse sentido, vide CARMONA, ob. cit., p. 80: “[...] se existem processo e procedimento também na esfera
administrativa, independentemente do critério utilizado para aparta-los, ha que se reconhecer a importancia da
distincdo em funcdo da competéncia legislativa na matéria: processo administrativo é de competéncia legislativa
privativa da Unido (art. 22, I) e procedimentos administrativos é de competéncia concorrente entre Unido, Estados
e DF (art. 24. 24, X1), podendo o Municipio suplementar a legislacdo federal e estadual, no que couber (art. 30, Il,
CF)”.

64 Conforme JUSTEN FILHO, ob. cit., p. 99-100: “o dispositivo acentua a natureza procedimental da licitagdo.
Ratifica que os atos da licitagdo ndo sdo independentes entre si nem podem ser enfocados isoladamente. A licitacéo
é uma série preordenada de atos. A Lei e o edital estabelecem a ordenacdo a ser observada. [...] Seria possivel
existir um procedimento sem processo? A resposta € positiva. Nada impede que o Direito subordine a validade de
um ato unilateral a observancia de certa ordenacdo predeterminada, ainda que ndo haja qualquer conflito de
interesses. A propria licitacdo, especialmente na fase interna, fornece inimeros exemplos. Assim, a abertura da
fase externa da licitagdo pressupde o desenvolvimento de uma série ordenada de atos administrativos, no ambito
exclusivo do Poder Publico”.

% Ob. cit., p. 18.

Revista de Direito da Administrag@o Publica, ISSN 2595-5667, a. 1, v. 1, n. 2, jun/dez 2016, p. 118



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Com efeito, ao inverter as fases do procedimento, néo estara a lei estadual ou municipal
subvertendo a ldgica de aplicabilidade dos critérios de julgamento, estard, apenas, refletindo,
sob a subserviéncia das diretrizes da Lei n°® 8.666/93, uma opcao do ente federado por um roteiro
que, na sua Otica, otimiza o procedimento licitatorio.

Em sendo assim, a regulamentacao das condigdes de julgamento da proposta em si, por
se tratar de tipo de licitacdo, ndo poderé ser alterado por lei que ndo seja da Unido, sob pena de
desvirtuar os critérios ja estabelecidos na Lei n° 8.666/93.

Para fins de ilustracdo, imaginemos uma previsao contida em lei estadual na qual seja
estabelecido que, na licitacdo do tipo menor prego, a Comisséao julgadora sé podera prosseguir
a analise dos precos ofertados apds a afericdo das propostas cujos produtos relacionados
atendam aos critérios minimos de qualidade fixados no ato convocatério. Nessa situacdo
hipotética, ndo havera qualquer vicio na norma estadual, uma vez que foi preservada a estrutura
do critério de menor precgo definido no art. 45 da Lei n® 8.666/93, afinal, a Administracdo deve
buscar o melhor preco, entendido este como a conciliacdo de bens e servigos com requisitos
minimos de qualificagdo técnica (condicdes de aceitabilidade) e o menor preco®.

Porém, caso o ato normativo estadual estabeleca que, diante da situacao de empate entre
as propostas, seréa escolhida aquela que apresente as melhores condi¢des técnicas de acordo com
o edital, havera vicio por afronta a Lei n° 8.666/93.

Ainda quanto aos tipos de licitacdo, é oportuno consignar a compulséria observancia
pelos Estados e Municipios do disposto no art. 4°, inciso X, da Lei n® 10.520/02, que estabelece
a obrigatoriedade da adoc¢éo do critério de menor preco no julgamento das propostas relativas
aos procedimentos licitatorios regidos na modalidade pregdo. Afinal, considerando que a
definicdo das modalidades e tipos de licitacOes € afeta a lei da Unido, em havendo a vinculagéo
de um tipo de licitagdo a determinada modalidade, tal opcdo legislativa devera ser respeitada
pelos demais entes.

Outrossim, no que tange aos critérios de preferéncia e de tratamento diferenciado em
sede de licitacOes e contratos, por envolverem uma perspectiva de ponderacdo do legislador
federal face ao principio da isonomia e o objetivo do desenvolvimento nacional sustentavel, os
Estados e Municipios deverao se ater as hipdteses previstas nos 88 2° e 5° da Lei n® 8.666/1993,
sendo-lhes vedado instituir “novas” hipoteses de preferéncia que afetam diretamente o

procedimento de julgamento e apreciacdo das propostas.

% Nesse sentido: TCU — Acorddo n® 904/2006, Plendrio, rel. Min. Ubiratan Aguiar.
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Quanto as condicdes de habilitacdo fixadas nos arts. 27 a 31 da Lei n° 8.666/93,
impende, num primeiro momento, consignar que 0s requisitos habilitatorios externados pela
norma refletem um juizo de ponderacao feito pelo legislador federal como resultado da coliséo
entre o principio da ampla participacdo e do interesse publico, materializado na necessidade de
uma contratacdo satisfatoria pela Administracéo.

Desse modo, os arts. 27 a 31 da Lei n° 8.666/93 estabelecem as condi¢gfes para o
exercicio do direito de licitar, de modo que a Administracdo s6 passara a analise da proposta
dentre aqueles licitantes aos quais foi reconhecida a titularidade de tal direito.

N&o obstante o reconhecimento da exaustividade do rol dos requisitos de habilitagéo
estabelecidos pela Lei n° 8.666/93 pela doutrina®’ e jurisprudéncia, as hipoteses entéo elencadas
sdo de cunho genérico, ndo afastando, pois, a viabilidade de fixacdo de requisitos especificos
pelo ato convocatdrio dada a natureza e extensdo do objeto a ser contratado.

Ademais, de acordo com entendimento do STJ® e TCU®, o elenco dos arts. 28 a 31
deve ser reputado como maximo e ndo como minimo, de modo que ndo é obrigatoria a exigéncia
pela Administracdo de todos os requisitos estabelecidos na Lei n° 8.666/93. Resta claro, assim,
que o edital ndo podera exigir mais do que ali previsto, mas podera demandar menos’.

Destarte, como a fixacdo das condi¢des de habilitacdo estdo necessariamente
relacionadas com os contornos estabelecidos pelo legislador federal a respeito do principio da
ampla participacdo em sede de licitagcBes publicas, entende-se que é vedado aos Estados e
Municipios fixar requisitos abstratos que potencializem a dificuldade de participacdo nos
certames, restringindo, assim, a competicéo.

Ser4, todavia, admissivel que a legislacdo estadual ou municipal apenas discrimine de
maneira mais precisa do rol dos arts. 28 a 31 da Lei n° 8.666/93, instituindo detalhes quanto a
forma de apresentacdo dos documentos ali relacionados, desde que ndo impliguem em
ampliacéo indireta das restrigdes ora constantes do Estatuto Federal de Licitagdes.

O mesmo raciocinio aplica-se as condic6es de validade da proposta estabelecidas no art.
48 da Lei n° 8.666/93, tendo em vista que poderdo implicar na desclassificacdo dos licitantes e
sua consequente exclusdo do certame.

Adiante, convém analisar se as normas contidas na Lei n°® 8.666/93 concernentes aos

recursos sao de observancia obrigatdria para os demais entes federativos.

67 Nesse sentido: JUSTEN FILHO, ob. cit., p. 400.

88 REsp n° 402.711/SP, rel. Min. José Delgado, j. em 11/06/2002.
89 Acérdédo n° 991/2006, Plenério, rel. Min. Guilherme Palmeira.
70 Cf. JUSTEN FILHO, ob.cit., p. 401.
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A andlise de tal questdo deve partir, necessariamente, da premissa de que é assegurado
ao cidaddo o direito de petigdo (art. 5°, XXXIV, “a”, CF) e as garantias do contraditorio e da
ampla defesa (art. 5°, LIV e LV, CF). Logo, a interposi¢cdo de recurso em relacdo as decisdes
das Comissdes de Licitacdo é direito inafastavel do licitante. Da mesma maneira, em razdo dos
principios da legalidade, moralidade e publicidade, ndo podera ser suprimida a garantia de
qualquer cidaddo em impugnar o ato convocatorio (art. 41, 81°, Lei n°® 8.666/93) e solicitar
esclarecimentos (art. 40, VIII, Lei n° 8.666/93).

Especificamente, no tocante aos recursos, depreendem-se, a partir do art. 109 da Lei n°
8.666/93, regras de cunho geral e especifico. Tem-se como regra geral o cabimento de recurso
administrativo em relacdo a cada decisdo da Comisséo de Licitacdo proferida em cada etapa do
procedimento licitatorio: habilitacdo e julgamento. Logo, mesmo que a lei estadual ou
municipal determine a inversao de fases, devera ser assegurada ao licitante a oportunidade de
interpor recurso em cada fase do certame.

Da mesma forma, devem ser preservadas as demais hipdteses de cabimento de recurso
administrativo previstas nas alineas “c”, “d”, “e” e “f”, do inciso I, do mencionado art. 109.

Ainda nesse sentido, os demais entes deverdo observar o cabimento dos recursos
previstos nos incisos Il e 11, quais sejam, a representacao e o pedido de reconsideracao.

No caso da modalidade pregdo, a legislacdo estadual e municipal ndo podera subverter
a premissa de “fase recursal inica” (unirrecorribilidade), instituida no art. 4°, XVIII, da Lei n°
10.520/2002.

A seu turno, impende esclarecer que a disciplina atinente a forma de interposi¢édo e aos
prazos dos recursos sao materias de ordem especifica, motivo pelo qual, podera haver disciplina
propria por parte dos demais entes federativos.

E clarividente que a fixacdo dos prazos ndo podera ser de tal forma que desvirtue ou
esvazie o nucleo essencial do direito de peticdo, de modo que as condigdes materiais de defesa
do licitante sejam praticamente inviabilizadas pelo exiguo prazo recursal ora previsto. Com
esteio de tais consideragdes, pode-se concluir que os Estados e Municipios poderéo fixar prazos
de recursos diferentes daqueles previstos no art. 109 da Lei n° 8.666/93, desde que, no minimo,
respeitem os prazos entdo fixados na referida norma.

Por fim, ndo se pode deixar de analisar a questdo atinente a previsdo dos casos de
dispensa e inexigibilidade previstos nos arts. 24 e 25 da Lei n°® 8.666/93: tratam-se de “norma

geral” ou “norma especifica”?
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Partindo o pressuposto segundo o qual s&o normas gerais aquelas que estabelecem
diretrizes a serem seguidas pelos legisladores estaduais e municipais, hd que se reputar que 0s
casos de dispensa e inexigibilidade, por constituirem situacdes excepcionais que afastam o
dever da Administracdo Publica de realizar procedimento licitatorio para contratar, sdo de
previsdo normativa privativa da Uni&o.

A bem da verdade, tal premissa é calcada na previsdo contida no inciso XXI do art. 37
da Constituicdo Federal, no ponto em que menciona a possibilidade de excecdo a regra da

licitagdo nos casos “especificados na legislacao”.

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras,
servigos, compras e alienagbes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelegcam obrigagdes de
pagamento, mantidas as condicGes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica
e econbmica indispensdveis a garantia do cumprimento das
obrigacoes.

Com esteio no entendimento do STF exarado na ADI n° 3.059 (MC), é possivel concluir
que toda e qualquer exce¢do a principio basico inerente a matéria de licitacdo e contratos
administrativos é matéria de competéncia legislativa da Unido. Destarte, por representar certa
relativizacdo do principio da isonomia, as situa¢fes que admitem a ndo incidéncia do regime
formal de licitacdo, deverdo ser exaustivamente previstas em lei da Unido, ndo sendo possivel
a ampliacdo do rol de hipdteses por lei estadual ou municipal.

Por outro lado, é possivel que os Estados e Municipios editem normas regulamentares
com o fito de disciplinar o procedimento a ser adotado para as contratagdes diretas em seu
ambito’, desde que respeitadas as hipdteses de dispensa constantes no art. 24 da Lei n°
8.666/93.

I1L.11.11. NORMAS ESPECIFICAS

Com fulcro nas premissas lancadas alhures, infere-se que os pormenores atinentes a

regulamentacdo dos procedimentos licitatorios, desde que ndo afetem as estruturas

™ Cf. JUSTEN FILHO, ob. cit., p. 297.
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principioldgicas e as diretrizes lancadas pela Lei n° 8.666/93, poderdo ser normatizados de
maneira especifica pelos Estados, Distrito Federal e Municipios naquilo que Ihes for peculiar.

A primeira vista, podemos destacar que as seguintes regras da Lei n° 8.666/93, por
enquadrarem-se como “normas especificas” e, por serem aplicaveis apenas a Administragido
Publica Federal, poderdo ser disciplinadas de maneira distinta pelos demais entes federativos:

a) definicdo de valores, prazos e requisitos de publicidade dos editais e avisos (art. 21);

b) iter procedimental relativo a ordem de realizacdo das etapas da licitacéo;

c) regulamentacdo sobre registros cadastrais (arts. 34 a 37);

d) forma e prazos de interposi¢do dos recursos administrativos, desde que respeitados
os limites minimos tragados pelo art. 109 da Lei n° 8.666/93;

e) procedimento e condicBes para alienacao dos bens pertencentes a Administracdo dos
Estados, DF e Municipios (arts. 17 a 19).

f) acréscimos em relagdo ao conteldo minimo dos editais de licitacdo (art. 40).

No que pertine a disciplina do iter procedimental, serd constitucional o estabelecimento
pelos Estados e Municipios da “inversdo de fases”, na qual se procede o exame da habilitacao
apenas dos licitantes vencedores na fase de julgamento das propostas.

Quantos as regras relativas aos prazos e requisitos de publicacdo dos avisos de
licitacGes, aos demais entes é conferida a prerrogativa de estabelecerem prazos diferenciados
de intervalo entre a publicacdo do aviso contendo o resumo do edital e a sessdo de abertura do
procedimento licitatorio, desde que observados os prazos minimos definidos no art. 21 da Lei
n° 8.666/93 e art. 4°, inciso V, da Lei n° 10.520/2002, sob pena de malferimento do principio
da transparéncia, considerando que a fixagdo de prazo menor do que aquele reputado como
razoavel pelo legislador federal implica na afetacdo do nucleo essencial dos primados da
publicidade e da ampla competitividade’.

Nessa seara, a legislagdo estadual ou municipal poderd esmiucar as formalidades de
modo a conferir maior objetividade dos critérios de divulgacdo dos avisos contendo 0s resumos

dos editais de licitagdo’. Com efeito, mostra-se ndo sé constitucional como louvavel a previsdo

2 Note-se que a Lei do Municipio de Sdo Paulo n° 13.278/2002, a despeito de reproduzir os prazos minimos de
divulgacdo constantes do art. 21 da Lei n°® 8.666/93, estabelece em seu 83° do art. 17 que: "as publicacBes dos
editais de concorréncia e tomada de precos para a contratacdo de servigos e obras de menor complexidade poderéo
ter os prazos reduzidos para 20 (vinte) e 10 (dez) dias, respectivamente, a critério da autoridade competente para
autorizar a abertura do procedimento licitatdrio, levando-se em conta a natureza do objeto a ser licitado, 0s
requisitos para a formulacdo das propostas e as demais exigéncias do edital”. Em nosso entender, pelas razfes
expostas anteriormente, tal dispositivo é inconstitucional.

3 Nesse sentido, o STF assentou no julgamento da ADI n° 2.444/RS, realizado em 06/11/2014: "1. O art. 22, inciso
XXVII, da Constituicdo Federal atribuiu a Unido a competéncia para editar normas gerais de licitacbes e contratos.
A legislacdo questionada ndo traz regramento geral de contratos administrativos, mas simplesmente determina a
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entdo contida no art. 74 da revogada Lei n° 16.920/2010 do Estado de Goias™® no sentido de
que os editais deverdo ser disponibilizados, sempre que possivel, em meio eletrénico de
comunicacdo. Ademais, a referida lei goiana estabelecia, em seu art. 8°, inciso XLIII, o conceito

de “jornal de grande circulacdo local”, assim considerado aquele que:

[...] possua tiragem diaria e abrangéncia de distribuicdo em
no minimo 60% (sessenta por cento) dos municipios do
Estado, estes com pelo menos o mesmo percentual de
participacdo no total da populagdo estadual, além de grande
aceitacdo popular, atestadas, por certificador independente,
de notério reconhecimento regional ou nacional.

Portanto, a regulamentacgéo das condigdes de participagdo no certame e demais nuances
relativas ao procedimento licitatorio poderdo constituir objeto de normatizacao pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios, desde que respeitadas as normas gerais fixadas por lei da Unido

e o limites tracados quanto ao nucleo essencial dos principios inerentes a atividade licitatoria.

IV. CONSIDERACOES FINAIS

De acordo com o disposto no art. 22, XXVII, da Constituicdo Federal, lastreado na
técnica de reparticdo vertical de competéncia, caberd a Unido definir as normas gerais sobre o
tema, sendo, por outro lado, permitido aos demais entes legislar sobre normas especificas de
acordo com as suas particularidades. Logo, apenas as normas gerais sdo de obrigatoria
observéancia para as demais esferas de governo, que ficam liberadas para regular diversamente
0 restante.

Atualmente, é a Lei n°8.666, de 1993, editada pela Unido, que cumpre o papel de definir
as normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos. Contudo, com esteio na
diferenciagdo entre “lei nacional” e “lei federal”, vale frisar que a Lei n°® 8.666/93, apresenta
ndo sO “normas gerais” — que ostentam ambito nacional — como também normas de cunho

“especifico”.

publicacdo de dados basicos dos contratos de obras publicas realizadas em rodovias, portos e aeroportos. Sua
incidéncia é pontual e restrita a contratos especificos da administragdo publica estadual, carecendo, nesse ponto,
de teor de generalidade suficiente para caracteriza-la como “norma geral” [...] 3. A legisla¢do estadual inspira-se
no principio da publicidade, na sua vertente mais especifica, a da transparéncia dos atos do Poder Publico.
Enquadra-se, portanto, nesse contexto de aprimoramento da necessdria transparéncia das atividades
administrativas, reafirmando e cumprindo o principio constitucional da publicidade da administragdo publica (art.
37, caput, CF/88)".

4 Revogada pela Lei Estadual n° 17.317/2011.
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Consoante a doutrina especializada e a jurisprudéncia do STF, o que desbordar da Lei
n® 8.666/93 em carater de “norma geral”, sera de aplicacdo especifica para a Administracdo
Publica Federal. Logo, as normas de carater especifico contidas na Lei n° 8.666/93 séo
aplicaveis apenas a prépria Unido, nao vinculando os Estados e os Municipios que poderao
dispor em contrério em suas respectivas legislacoes.

A despeito da inexisténcia de um critério preciso para a caracterizagao de “norma geral”
e “norma especifica”, ¢ possivel depreender, a partir da analise jurisprudencial, que a Suprema
Corte reputa enquadrarem-se como “normas gerais” os principios, os fundamentos e as
diretrizes conformadoras do regime licitatorio no Brasil.

Com efeito, a regulamentagdo das condicOes de participacdo no certame e demais
nuances relativas ao procedimento licitatorio poderdo constituir objeto de normatizacédo pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios, desde que respeitadas as hormas gerais fixadas por lei
da Unido e o limites tracados quanto ao nucleo essencial dos principios inerentes a atividade
licitatoria.
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