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Professor Universitdrio.

Tema recorrente até os dias atuais, a competéncia da Unido para legislar sobre
normas gerais de licitacdo ainda tem causado certo frisson na comunidade juridica, em
especial, nos administrativistas, em razdo da discussdo sobre a extensdo/alcance da lei federal
regulamentadora do art. 22, inciso XXVII da Constituicdo Federal — Lei 8.666/93, ante o
significado de “norma geral”; e da eventual usurpacdo por parte da Unido da autonomia
constitucional das demais ordens federadas em elaborarem suas normas procedimentais, de
forma a adequa-las as peculiaridades regionais e locais.

A nova ordem constitucional estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988 atribuiu
a Unido a competéncia privativa para legislar sobre normas gerais de licitagdo e contratacao,
conforme se verifica pela simples leitura literal ao art. 22, inciso XXVII da Constituicdo Federal.
In verbis:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

(...)

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXl, e para as
empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, lll;
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 19, de 1998)

Como se vé, depreende-se que caberia a Unido promulgar lei que dispusesse a
respeito de normas gerais, cogentes ndo tdo-somente a Unido, mas também aos Estados e
Municipios®. Contudo, ha de se revelar que n3o foi o que acabou acontecendo na pratica com
a edigdo da Lei 8.666/93°, haja vista ter se divorciado do contetdo juridico das normas gerais.

Nesse sentido, para se poder sustentar validamente tal assertiva, cumpre imiscuir-se
na busca da acepg¢do da expressao: norma geral. Dessa forma, sobreleva notar que logo ao

! Cumpre ressaltar que a referida lei é classificada amplamente na doutrina como lei federal nacional ou transitiva
federativa (classificagdo data por Sérgio Resende de Barros) ou como normas centrais (Raul Machado Horta).
? Lei regulamentadora do art. 22, inciso XXVII da Constituicdo Federal de 1988.
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folhear as mais diversas obras® a respeito do tema, chega-se preliminarmente a ilagdo de que a
doutrina compartilha de posicdes dispares no que tange as caracteristicas das normas gerais,
haja vista alguns limitarem o contetido ao ambito dos principios do instituto’; e outros ao
ambito da generalidade de sua aplicagdo’.

Com efeito, verifica-se a necessidade de fixar critérios para se detectar, ao menos, as
caracteristicas comuns atinentes as normas gerais. Nesse toar, eclodem dois pontos quase
universais, quais sejam: 1) Essencialidade da norma para disciplina do instituto; 2) Natureza
uniformizadora das normas gerais, de forma a permitir sua utilizacdo como standards juridicos.

Quanto ao primeiro predicado, impende destacar nobre passagem histoérica
elucidada na obra de Toshio Mukai®, que afirma ter sido o referido critério utilizado pela
primeira vez por Geremia Broccoli’, no aspecto da reparticdo dos ramos da atividade
desenvolvida pela Administracdo Publica, ao argumento de que os supracitados ramos tém
principios e normas essenciais que sdo como o conteldo final de cada uma das prdprias
atividades, as quais ndo poderiam existir se tais principios ou normas faltassem.

Portanto, guardadas tais caracteristicas, estariam os requisitos minimos para
classificagdo das normas como gerais preenchidos. Contudo, suplantadas tais ponderagdes,
insurge as seguintes indagacbes: Sendo a Lei 8.666/93, o diploma legal destinado a
regulamentar o comando constitucional referente a edigdo de normas gerais de licitacdo e
contratacdo, em todas as modalidades, para as administracGes publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, cumpriu ela o seu dever? Ou
seja, levando-se em consideracdo o regime federativo instituido na Republica Federativa do
Brasil®, onde a Unido, no tocante as normas gerais, exerce atividade coordenadora, tracando
suas diretrizes, seria a Lei 8.666/93 inconstitucional?

3 Consultar, por todos, dentre os nacionais, MUKAI, Toshio. Licitagdes e Contratos Publicos. 82 ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2008; MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Eficacia nas Licitagbes e Contratos. 11 ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2008. JUNIOR, Jessé Torres Pereira. Comentarios a lei de licitagdes e contratacdes da Administragdo Publica. 72
ed.Rio de Janeiro: Renovar, 2007. FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. 42 ed. S3o Paulo: Saraiva,
2009.

* Dentre outros autores nacionais que sustentam esse posicionamento esta Jessé Torres Pereira Junior, para quem:
“E norma geral de licitagdo e contratacdo toda disposicdo da Lei 8.666/93 que se mostre indispensavel para
implementar os principios constitucionais reitores da Administragdo Publica e os basicos arrolados no art. 39”.
JUNIOR, Jessé Torres Pereira. Comentarios a lei de licitagdes e contratagdes da Administragdo Publica. 72 ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2007.

> Compartilhando essa corrente estd Alice Gonzalez Borges, cujo escélio consigna que: “administrativistas dos mais
autorizados se alinham, em impressionante unanimidade, em torna da matéria, afirmando todos que, quanto as
licitagbes e contratos administrativos, cabe apenas a Unido editar normas gerais e que, face a autonomia das
demais ordens federadas para legislar sobre matéria administrativa, dispdem as mesmas de ampla liberdade para,
respeitadas as aludidas normas gerais, disciplinarem a espécie, da maneira mais consentdnea com suas
peculiaridades e interesses préoprios”. BORGES, Alice Gonzales. Normas gerais no Estatuto de LicitagcGes e Contratos
Administrativos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. Posicionamento corroborado por DALLARI, Adilson Abreu.
Aspectos juridicos da licitagdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.

6 MUKAI, Toshio. Licitagdes e Contratos Publicos. 82 ed. S3o Paulo: Saraiva, 2008, p. 11.

7BROCCOLI, Geremia. La codificazione del diritto amministrativo. 1933, in apud, MUKAI, Toshio. Licitagbes e
Contratos Publicos. 82 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 11.

® O Federalismo foi desenvolvido no Brasil, a partir da dissociagdo de um Unico ente soberano que espalhou sua
soberania para formagado da federagdo, implicando, com isso, no estabelecimento de um vinculo mais fraco entre os
entes federativos, motivo pelo qual a doutrina classifica o federalismo no Brasil como sendo centrifugo ou por
desagregacdo.
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No campo jurisprudencial, interessante pontificar o voto do Ministro Carlos Ayres
Britto em Acdo Direta de Inconstitucionalidade na qual foi abordada, entre outras questdes, a
da invasdo da competéncia legiferante reservada a Unido para produzir normas gerais. Senao
vejamos:

Pois o certo é que norma geral, em matéria de licitacdo, é a lei ordinaria que
desdobra, debulha, desata, faz render, enfim, um comando nuclearmente
constitucional, de sorte a conformar novas rela¢des juridicas sobre o mesmo assunto.
E é por esse necessdrio vinculo funcional com norma de lastro constitucional, seja ela
um principio, seja uma simples regra, que a norma geral de que falo é de
aplicabilidade federativamente uniforme.’

E publico e notério a dificuldade de se averiguar, dentre o volume de dispositivos
sobre tal matéria sancionados pela Unido, quais os que seriam objetivamente definidos como
normas gerais e quais, tendo ofendido a autonomia dos entes federativos, estariam eivados do
vicio da inconstitucionalidade.

O saudoso Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, em sua obra intitulada de “Natureza
Juridica do Estado Federal”, ja afirmava categoricamente que em sede de normas gerais:

A Unido, neste caso, ndo deve e ndo pode exceder-se no exercicio das suas
atribuicdes, entrando em pormenores e prescrevendo, quase completamente, sobre
a matéria, pois desse modo viria anular a verdadeira competéncia dos Estados
particulares.™

Nesse diapasdo, é de bom alvitre mencionar o arduo trabalho desenvolvido por
Toshio Mukai, sem a pretensdo de esgotar o tema, em identificar ao longo da extensa Lei
8.666/93, quais os dispositivos potencialmente classificados como normas gerais, para assim,
legitimar sua assertiva no sentido de que todas as disposi¢des que ndo se possam enquadrar
como normas gerais sejam consideradas absolutamente inconstitucionais.

Assim, levando-se em consideragao os critérios anteriormente mencionados, chegou-
se ao cenario abaixo exposto:

I- Normas Gerais sobre licitacOes:

1) Art. 29 - obrigatoriedade da licitagao;

2) Art. 32, §§ 12 e 22 - resguardam os principios da licitacao;

3) Art. 49 - direitos subjetivos a observancia do procedimento legal;

4) Art. 59 - fixacdo dos valores em moeda nacional;

5) Art. 62 e incisos — normas uniformizadoras;

6) Art. 99, incisos e paragrafos — visam concretizar o principio da igualdade;
7) Art. 13 — norma uniformizadora;

8) Art. 14 - norma uniformizadora;

9) Art. 19 e incisos - normas uniformizadoras;
10) Art. 21 e incisos - normas uniformizadoras;
11) Art. 22 — definicdo das modalidades = normas uniformizadoras;

° ADI-MC 3059/RS. Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Rel. Min. Carlos Ayres Britto. Pleno.
Julgado em 15/04/2004. DJ de 20/08/2004.

 MELLO. Oswaldo Aranha Bandeira de. Natureza Juridica do Estado Federal. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1937, p. 78.
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12) Art. 23, incisos e paragrafos — definicdo de modalidades = normas
uniformizadoras;

13) Art. 24 — casos de dispensa de licitacdo = normas essenciais;

14) Art. 25, incisos e paragrafos — casos de exigéncia de licitacdo = norma
essencial;

15) Arts. 27 a 30 — condicOes para habilitagdo = visam resguardar os principios da
licitacao;

16) Art. 31 - norma uniformizadora;

17) Art. 32 - norma uniformizadora;

18) Art. 38 e paragrafo Unico — normas do processo licitatério = norma essencial;
19) Art. 40 e paragrafos — normas esséncias, concretizadoras do principio da
legalidade;

20) Art. 41, §§ 19 a 42 - normas essenciais, concretizadoras do principio da
vinculagdo ao instrumento convocatdrio;

21) Art. 44, §§ 12 a 49 - normas essenciais;

22)  Art. 45, paragrafos e incisos — normas uniformizadoras;

23) Art. 48 e incisos — normas uniformizadoras;

24)  Art. 49 — norma essencial;

25)  Art. 50 — normas uniformizadoras;

26) Art. 52 e paragrafos — normas essenciais;

Il — Normas Gerais sobre contratos:
1) Art. 54 — regra geral de interpretacdo dos contratos administrativos (norma
uniformizadora);
2) Art. 55 — clausulas necessarias (norma essencial);

3) Art. 55, §§ 22 e 32 - normas uniformizadoras;

4) Art. 56, caput e pardgrafos — garantias para execugao contratual;

5) Art. 57, incisos e paragrafos;

6) Art. 58, incisos e paragrafos — privilégios da Administragdo (norma essencial);

7) Art. 61, pardgrafo Unico — principio da publicidade dos contratos e
irretroatividade dos termos aditivos;

8) Art. 65, §§ 12 a 82 - aplicacdo das normas uniformizadoras sobre contratos
(com excec¢do do § 72 - vetado);

9) Art. 65, § 62 - aplicacdo da teoria do fato do principe: norma essencial;

10) Art. 72 — condig¢Oes de subcontratagdo: norma essencial;

11) Art. 78 — normas de indole discutivel quanto a serem ou ndo normas gerais. A
nds parecem ser normas gerais de carater uniformizador.

Destarte, depreende-se que a extensdo/aplicabilidade dos comandos expostos nos
art. 118 e 119 da Lei 8.666/93™ é somente valida para todos os entes neles indicados,

" Art. 118. Os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as entidades da administragdo indireta deverdo adaptar
suas normas sobre licitagdes e contratos ao disposto nesta Lei.

Art. 119. As sociedades de economia mista, empresas e fundagGes publicas e demais entidades controladas direta
ou indiretamente pela Unido e pelas entidades referidas no artigo anterior editardo regulamentos préprios
devidamente publicados, ficando sujeitas as disposi¢Ges desta Lei.

Paragrafo Unico. Os regulamentos a que se refere este artigo, no ambito da Administragdo Publica, apds aprovados
pela autoridade de nivel superior a que estiverem vinculados os respectivos 6rgdos, sociedades e entidades,
deverdo ser publicados na imprensa oficial.
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partindo-se do pressuposto que as normas neles mencionadas se referem as normas gerais
estabelecidas na lei.

Como se vé, todos os demais dispositivos nao elencados acima regulam normas
especificas que também deveriam ser de atribuicdo dos demais entes federativos, uma vez que
a Unido, a pretexto de legislar sobre normas gerais, esgotou a matéria em termos totais.

Portanto, na medida em que a Lei 8.666/93 invade a competéncia deferida pela
Constituicdo™, e consequentemente contradita o principio da autonomia federativa', passa
ela a ser inconstitucional.

Todavia, devemos ser realistas e apenas apontar os vicios de inconstitucionalidade
presente na norma, pois como salienta a Ministra Cdrmem Lucia Antunes Rocha: “Ndo diz a
inconstitucionalidade quem quer, mas quem pode””. Consequentemente, até que seja
expressamente declarada pelo Judiciario a inconstitucionalidade de qualquer dispositivo, é
exigido o cumprimento de todos eles.

Agora, transcendendo para outro plano de andlise em relagdo a celeuma legislativa
produzida, pode-se identificar ao longe o surgimento de um instituto que, para a solucdo da
problematica até aqui exposta, supera a dialética da declara¢do de inconstitucionalidade ou da
aptiddo material constitucional, pois contém um elevado nivel de prevencdo. Estd a se falar do
principio da lealdade federativa.

Em sua esséncia, pode-se assegurar que se trata de um dos principios setoriais da
ordem constitucional federativa, oriundo de idedrios extraidos do texto constitucional pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), a titulo de orientacdo de suas decisdes, mas que possui
elevada carga normativa.

Sendo assim, por ser um principio aberto a novas constru¢des tedricas, praticas e
dogmaticas, porque ndo aplica-lo (principio da lealdade federativa) em sede de produgdo
normativa atinente a licitagdo? Efetivamente, poderia se alcangar um melhor resultado global,
pois os entes federados poderiam melhor adaptar suas normas procedimentais as suas
peculiaridades, revertendo tal esforgo em uma melhor eficiéncia administrativa.

A outro giro, na tentativa de aplica¢ao do referido principio, ndo faria sentido afirmar
que em razao dessa dificuldade em se identificar o que é norma geral e especifica, seria muito
mais leal por parte da Unido ter segregado uma lei apenas com normas gerais e outra com
normas especificas, evitando essa condensacdo normativa? A resposta ja se pode ser
sorrateiramente verificada em decisdes do STF prolatadas em ADI, como as ADI n.2 1351 e
1354, onde houve a determinacdo da supressdao de determinados dispositivos ou a imposicdo
da reducgdo de texto.

Com efeito, por ser o Estado Federal descentralizado, devido aos diversos centros
auténomos de difusdo (producdo normativa), e ao contelido obrigatdrio homogéneo a ser

12 Bastante comum é ouvir nos meios académicos que a saida para esse imbroglio legislativo é afirmar que nos
dispositivos em que ndo se trata de norma geral, mas sim, especifica, a extensdo daqueles seria apenas para a
Unido. Ou seja, seriam normas federais ou intransitivas. Portanto, existiriam 2 normas em uma sé. Contudo, deve-se
alertar que o comando constitucional expresso no art. 22, inciso XXVII legitimou a Unido a edigdo de normas gerais
e nada mais. Assim, sendo a Lei 8.666/93 a norma regulamentadora do referido artigo constitucional, deveria
abarcar somente as normas gerais.

B Competéncia de editar normas gerais, conforme art. 22, inciso XXVII da Constituicdo Federal de 1988.

14 Haja vista o esvaziamento completo da competéncia legislativa de Estado e Municipios sobre a matéria.

15 ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Constitui¢cdo e constitucionalidade. Belo Horizonte: L&, 1991, p. 120.
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seguido, sem transposicdo de barreiras de competéncias, deve ele, no minimo, respeito a
lealdade federativa.

Em virtude do exposto e aderindo a tOnica das diretrizes metodolégicas do direito
constitucional moderno, sufragamos com a idéia de que a solucgdo juridica da controvérsia em
relacdo a edicdo de normas gerais em matéria de licitacdo e contratacdo por parte da Unido,
ultrapassa a questdo da aptiddo material ou da producdo legislativa, e alcanca o viés
principiolégico do nucleo essencial da forma federativa.
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