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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988, ao elencar as competéncias privativas da
Unido, ente central da federacao brasileira, dispds sobre a competéncia desse
para editar normas gerais de licitacbes e contratacbes. Nao obstante,
norteando-se pelas caracteristicas intrinsecas a estrutura federativa,
vislumbra-se a competéncia dos Estados-Membros para de forma
suplementar, no exercicio do poder legiferante, pormenorizar a producao
normativa primeira frente a realidade e necessidade regional. No entanto,
vislumbra-se que essa atividade legislativa encontra limites no préprio texto
constitucional. Destarte, o Supremo Tribunal Federal incumbe-se de realizar o
controle constitucional de tais normas editadas pelos Estados-membros no
ambito da matéria referenciada, de forma a assegurar a integridade da
estrutura constitucional normativa do nosso ordenamento.

PALAVRAS-CHAVE: Federalismo; Constituicdo Federal de 1988; Lei de
LicitacOes e Contratos; Lei Federal 8.666 de 1993; Normas Gerais; ADI 3.059
— Rio Grande do Sul; ADI 3.670 — Distrito Federal.



Abstract

The Federal Constitution of 1988 to list the private competence of the Union,
central entity of the Brazilian federation, provided for the jurisdiction of that to
edit general rules of bidding and contracting. Nevertheless, guiding himself by
the intrinsic characteristics of the federative structure, one glimpses
competence of the Member States for supplemental form, in the exercise of
legislating power, detail the normative production first faced with the reality and
regional needs. However, one sees that this legislative activity finds limits in
the constitutional text itself. Thus, the Supreme Court lies up to realize the
constitutional control of such rules issued by the Member States within the
referenced matter, to ensure the integrity of the constitutional rules of our legal
structure.

KEYWORDS: Federalism; 1988 Federal Constitution; Public Bidding Law and
Contracts; Federal Law 8.666 of 1993: General Standards; ADI 3059 - Rio
Grande do Sul; ADI 3670 - Federal District.
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Introducéao

A Constituicdo Federal de 1988 elegeu desde o seu preambulo a forma de
estado federativa. Ademais, dispde que a Republica do Brasil é formada pela uniédo
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal. Infere-se da disposi¢ao
inicial da Magna Carta que tais entes sdo componentes de uma estrutura que
conjuntamente com o ente central, Uni&do, compdem o Estado Democratico

Brasileiro.

Nesse sentido, observa-se que o texto constitucional reserva, entédo, Titulo
préprio a organizar a estrutura da Republica brasileira. Dentre outros capitulos,
ressaltam-se aqueles que tratam especificamente da Unido e dos Estados-membros.
Nesses, pode-se vislumbrar que o rol de competéncias, seja legislativa ou material,
nao estipulam atribuicbes isoladas a cada ente, mas, sim, proporcionam um grau

maior ou menor de interacdo em cada area.

A partir dessas consideracdes basilares, vislumbra-se que a Unido, na figura
de ente central, concentra uma grande gama de atribui¢cdes frente aos demais entes.
Esse fato caracteriza a federacdo centralizadora brasileira que ao longo da historia

tem se alternado com periodos de singela descentralizacao.

N&o obstante, extrai-se que o0 texto constitucional vigente buscou conceder
aos Estados-membros um nimero maior de competéncias. Dentre essas, se destaca
a faculdade dos Estados-membros para editar normas cuja competéncia originaria é
privativa da Unido, na hipotese em que este ultimo se mostrar silente. Ademais,
expbe-se que a Unido ao editar normas gerais ndo afasta a possibilidade dos

estados-membros legislar de forma suplementar sobre a matéria.

Destaca-se para o presente estudo o exercicio da competéncia suplementar
dos estados-membros no que se refere as normas de licitagdo e contratacdo publica.
A Constituicdo Federal de 1988 é taxativa ao dispor sobre a competéncia privativa
da Unido para editar normas gerais de licitacdo e contratacdo. Noutro sentido, como

ja tenuemente exposto, os estados-membros podem exercer de forma suplementar a



competéncia para legislar sobe a matéria.

Isto posto, verifica-se a necessidade de se discorrer sobre alguns aspectos
gue circundam tal matéria. Considerando que a competéncia da Unido se limita a
edicdo de normas gerais de licitagdo e contratacdo, h4 de se questionar quais
aspectos dizem respeito a expressado “normas gerais”. Ademais, paralelamente, se
mostra incontroverso que a competéncia dos estados-membros se limita a disciplinar

de forma suplementar tal matéria, assim sendo, E necessario que se delimite tal

atuacao.

Nessa toada, a doutrina se mostra fonte norteadora para o trato do tema. N&ao
obstante, h4 de se considerar que a atuagcdo do Supremo Tribunal Federal
apresenta-se como o meio mais eficaz a permitir o delineamento da matéria, diante

da atividade do controle constitucional que lhe € incumbéncia.

Com essas consideracfes, destaca-se que o Primeiro Capitulo deste estudo
tem como objetivo discorrer de forma objetiva sobre a forma de estado federativa e
sua externalizacdo no ordenamento juridico péatrio. Nesse sentido, ainda que de
forma sucinta, apresentar-se-do0 as caracterizantes dos periodos histéricos

brasileiros, que desagua na atual Constituicdo Federal de 1988.

A partir da Constituicio Federal de 1988, o estudo das competéncias
constitucionais € imprescindivel a delimitar o rol de atuacéo dos entes componentes,
tema tratado no Capitulo Segundo. Continuamente, observando as competéncias
privativas legislativas da Unido e, também, a competéncia legislativa dos Estados,
h4a de se destacar a distincdo entre normas gerais, complementares e
suplementares. Ademais, discorrer-se-a sobre a tematica das normas de

observancia obrigatoria aos Estados-membros.

O Capitulo Terceiro, a partir do desenvolvimento teorico que circunda a
matéria, reserva-se a adentrar especificamente o tema das licitagdes e contratagdes
publicas. Destarte, 0 assunto deve ser tratado a partir dos limites de competéncia da
Uniao frente aos Estados-membros. E finalmente, como o supramencionado, atrai-se

ao estudo a posicao do Supremo Tribunal Federal no trato da matéria.
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1. FEDERALISMO NO ESTADO BRASILEIRO

A forma de Estado adotada por um ordenamento reflete intrinsecamente néo
s6 na sua forma de organizacdo, mas também diretamente em sua producéo
normativa. Destarte se mostra imprescindivel uma analise preambular histéria do

Federalismo no Estado Brasileiro de forma a subsidiar o presente trabalho.
1.1 Consideragdes Iniciais sobre o federalismo

Inicialmente, ha de se ressaltar que a tentativa de se conceituar a forma de
estado federativa mostra-se atividade extremamente ardua, tendo em vista a
diversidade de teorias e complexidade dessas. Nao obstante a dificuldade em se
definir o federalismo, Torquato Lorena Jardins de forma satisfatoria e elucidativa
definiu que a forma federativa se presta a acomodar e proteger unidades béasicas
gue possuem individualidade e singularidades em uma unidade maior, a nacao, sem
gue com isso as primeiras se enfraquecam, ou mesmo se desagreguem do conjunto,

passando a compor um sistema politico coeso™.

A partir da definicdo exposta por Torquato € possivel se identificar alguns
ndcleos caracteristicos do estado federativo, unidades menores que preservam sua
identidade, mas que ao mesmo tempo compdem um grupo maior, um corpo politico.
Destarte, agrega-se a tentativa de conceituacao a definicao trazida pelo jurista Pedro
Nunes em sua obra, de extrema didatica, que compila as definicbes dos diversos

termos juridicos, ipsis litteris:

unido de vérias provincias, Estados particulares ou unidades
federadas, independentes entre si, mas apenas autbnomas guanto
aos seus interesses privados, que formam um so6 corpo politico ou
Estado coletivo, onde reside a soberania, e a cujo poder ou governo
eles se submetem, nas relagdes reciprocas de uns e outros.?

A evolucdo historica brasileira proporcionou uma experiéncia peculiar da

forma federativa, se comparada com a estrutura de organizacdo desenvolvida, por

' JARDIM, Torquato Lorena. Aspectos do Federalismo Norte Americano. Revista de informacao
legislativa, v. 21, n. 82 abr./jun. 1984, p. 59

2 NUNES, Pedro. Dicionario de Tecnologia Juridica. Ed. Freitas Bastos, 122. ed. rev., ampl. e atual.,
22 tiragem, Rio de Janeiro: 1993
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exemplo, nos Estados Unidos da América. Nesse sentido, faz-se referéncia aos
apontamentos desenvolvidos por Daniel Cavalcante Filho sobre distingbes que
podem ser percebidas entre a experiéncia patria em face do contexto norte

americano, in verbis:

Nesse sentido, ao contrario dos Estados Unidos, onde a autonomia
comunal (local) é a palavra de ordem desde sua fundacado, o Brasil
Republicano sempre teve um poder central forte, ndo s6 em termos
politicos, como em termos econémicos, em que 0s entes politicos
locais dos municipios sempre “viveram com 0 pires na mao”. A
principal causa para o fato do Brasil Republicano ndo ser uma
Federacdo genuina é que o Brasil, enquanto Nacao, foi moldado a
partir dos interesses das elites agro-exportadoras centradas nas
atuais regibes Nordeste e Sudeste, como prescrevia Victor Nunes
Leal, elites essas entdo existentes a época da Independéncia (1822)
e cujos interesses, num primeiro momento, determinaram a
articulagdo da criagdo e manutengdo do regime monarquico (1822-
1889) fortemente centralizado em termos administrativos e politicos a
fim de preservar e expandir o seu poder politico e econdmico sobre
todo o territorio brasileiro. ®

Conforme o exposto no trecho transcrito, o desenvolvimento da Republica
Federativa do Brasil, no que tange a sua forma de organizacgéo, se reveste e € fruto
de paradigmas histéricos que determinaram e amoldaram a forma hoje vista.
Destarte, imperioso € o adequado delineamento historico, que terd como objetivo
primeiro o estudo do amadurecimento federativo brasileiro, de forma a,

posteriormente, permitir a correlacdo dos entes que o formam.

1.2 A evolucgéo do federalismo brasileiro

Discorrer sobre a evolucdo do federalismo no Estado Brasileiro requer,
primeiramente, a definicho de um marco inicial. Como tratado acima, Daniel
Cavalcante Filho ao tecer consideragbes sobre esta forma de estado em nosso

ordenamento, deixa claro que a experiéncia com o modelo sé pode ser percebida

3 SILVA, Daniel Cavalcante. O contraponto entre o federalismo brasileiro e norte-americano: uma
correlacdo entre a obra Coronelismo, Enxada e Voto, de Victor Nunes Leal, e a obra Democracia
na América, de Alexis de Tocqueville. Revista Juridica, v. 8, n. 78, abr./maio 2006, p. 48.
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com a proclamac&o da Republica, sendo assim, este é o marco a ser considerado®.

De acordo com o acima tratado, destaca-se a distingdo entre o previsto pela
Constituicao Politica do Império do Brasil, de 25 de marco de 1824, e a Constituicéo

da Republica dos Estados do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891.:

Constituicdo de 1824

Art. 1. O IMPERIO do Brazil é a associacdo Politica de todos os
Cidadaos Brazileiros. Elles formam uma Nacao livre, e independente,
que ndo admitte com qualquer outra laco algum de unido, ou
federacdo, que se opponha a sua Independencia.

Constituicdo de 1981

Art 1° - A Nagédo brasileira adota como forma de Governo, sob o
regime representativo, a Republica Federativa, proclamada a 15 de
novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoluvel
das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil.

Ainda que a previsdo constitucional referente a forma federalista tenha se
concretizado apenas com o texto promulgado em 1891, ressalta-se que, diante da
crescente insatisfacdo social combinada com diversos levantes, o governo
monarquista editou o Ato Adicional a Constituicdo de 1824, expresso pela Lei 16 de
12 de agosto de 1934. Essa lei trouxe importantes alteracdes a norma constitucional,
com caracteristicas descentralizadoras inovadoras. No entanto, sua extensao foi
suprimida pela Lei n® 105, de 12 de maio de 1940°.

De grande valia séo as palavras de Ronaldo Alencar dos Santos juntamente
com Priscilla Lopes de Andrade, no artigo “A EVOLUCAO HISTORICA DO
FEDERALISMO BRASILEIRO: Uma analise historico-socioldgica a partir das
Constituicdbes Federais”. No referido, trata-se que a primeira experiéncia
descentralizadora do Estado Brasileiro se deu com a edicdo do Ato Adicional de
1934, ressaltando, também, que a lei posterior de 1940 acabou por gerar retrocesso

a tal processo. Transcreve-se:

O Ato Adicional foi conhecido por propor mudancas drasticas dentro
da estrutura politica da época, tais como: conversdo do Império do

4 ldem.

5 SANTOS, José Alencar dos Santos e Priscilla Lopes de Andrade. A evolucdo histérica do
federalismo brasileiro: uma evolugao histdrico-socioldgica a partir das Constituicbes Federais. XXI
Encontro Nacional do CONPEDI. 1ed.Florianépolis: Fundagdo Boiteux, 2012, v. XXI, p. 22
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Brasil em uma monarquia federativa, Supressdo do Conselho de
Estado, Supressao do Poder Moderador, Renovacédo do Senado (que
fora criado sob a ideia de Vvitaliciedade), transformacdo dos
Conselhos de Provincia em Assembleias Legislativas Provinciais,
Imunidades Parlamentares para os legisladores provinciais.
Conforme apontado, tais mudancas excederam as “possibilidades
politicas” da época, e apesar de aceitas, foram reconsideradas
através da Lei da Interpretacdo de 1841, que findou por reduzir a
extensdo das mudancas. Apesar do retrocesso, tal ato € considerado
até hojeé como o pioneiro na instauracao da descentralizacdo politica
no pais.

Ademais, o ja citado jurista Daniel Cavalcante Filho exp6e também critica ao
primeiro periodo pés promulgacdo da RepuUblica, afirmando a auséncia de
genuinidade do modelo federalista brasileiro, em contraponto a caracteristica

experiéncia norte-americana. N&o obstante, destaca-se que essa também é a

opinido compartilhada por José Nilo de Castro. Ora vejamos:

N&o obstante a vitoriosa tese de moderacdo quanto ao federalismo
brasileiro, o primeiro governo constitucional ndo deixou de ser uma
verdadeira ditadura. Além da crise financeira por que passava o Pais,
o governo de Deodoro se defrontava com a politica numa renhida
contra 0 Congresso que dissolve pelo golpe de Estado de 3 de
novembro de 1891, vindo a renunciar, ap0s a insurgéncia contra o
seu ato institucional do proprio Congresso e da Marinha. Também o
Presidente Floriano Peixoto governou sob virtual ditadura, razdo
porque, nesses primeiros governos, nao se pode falar em Federacao.
Somente apds a presidéncia dos presidentes paulistas € que
comecou a prépria Federacdo nos moldes brasileiros. Com a
instituicdo da “politica dos governadores”, a Federacdo na Primeira

Republica nada mais era do que uma “politica dos Estados”.’

Destarte, verifica-se que o modelo Federalista adotado pelo Estado brasileiro
passou a assentar suas caracteristicas apenas com o transcurso do tempo, tendo
em vista que as caracteristicas inerentes ao periodo monarquista ndo foram
rompidas de pronto. Por conseguinte, de forma a n&o se vincular tanto aos
pormenores historicos, de forma sumaria, conclui-se que a ruptura de um modelo
para outro sem que tal processo venha da sociedade desencadeou em uma
concentracédo de poder localizada em cada estado paralelo ao poder exercido pela

Unido. Tal caracteristica concedeu ao modelo denominagdo propria, afirmando-se

6 Idem
7 CASTRO, José Nilo de Castro. Consideracdes sobre o federalismo. Revista de informacao
legislativa, v. 22, n. 85, p. 63, jan./mar. 1985, 01/1985
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que se instituiu no Brasil o Federalismo Dual, em que se tem formalmente em um
polo a Unido, noutro os Estados, este dultimo controlado pelas chamadas

Oligarquias.®

Esta concentracao regional do poder atraiu a necessidade de reformulacéo da
Constituicdo nos moldes apresentados. A instituicdo de uma “Politica dos Estados”
nao favoreceu a estabilizacdo do modelo federalista, fragilizando-se, ainda, mais,
guando da promulgacao da Constituicdo de Weimar 1919. Os ideais propostos pelo
texto constitucional alemdo eram antagonicos as idéias defendidas no Brasil,

caracterizado por um federalismo cooperativo em detrimento do dualista:

(...) O modelo do federalismo aleméo da Lei Fundamental de 1940,
gue lanca raizes na Constituicdo de Weimar de 1919, renovou 0s
fundamentos do federalismo, afastando-se do modelo norte-
americano. Concebeu nova reparticdo de competéncias, que
ultrapassou a reparticdo dual norte-americana, introduzindo no
mecanismo federal a reparticdo mista da legislagcdo concorrente,
ampliando a atividade legislativa dos Estados Membros. (...)°

As caracteristicas do federalismo alem&o que passaram a ser incorporadas
pelo texto constitucional subseqiente nos oferece peculiaridades a serem
destacadas. Reserva-se, aqui, realce maior a competéncia legislativa distribuida
entre 0s entes componentes da estrutura federativa. Os interesses, cuja dimenséo
ultrapassavam os limites territoriais do estado, passaram a ser normatizados e
uniformizados pela Unido, recompondo-se, assim, os poderes deste. Destaca-se,
ainda, a criacdo de novo ente, 0 municipio, este mais proximo do tutelado maior, o
cidaddo. Tém-se, entdo, uma Constituicdo completamente remodelada, a
Constituicdo de 1934%°.

Continuamente, tem-se em 1937 uma nova faceta do Federalismo brasileiro.

O governo de Getulio Vargas ao dissolver o Congresso Nacional e impor o

8 Ibidem, p. 64.

9 HORTA, Raul Machado. O federalismo do Direito Constitucional contemporaneo. Revista
Latino-americana de estudos constitucionais, Belo Horizonte, n. 1, p. 713-740, jan./jun., 2003. p.
224

10 SANTOS, José Alencar dos Santos e Priscilla Lopes de Andrade. A evolucdo histérica do
federalismo brasileiro: uma evolugcdo histérico-sociolégica a partir das Constituicdes
Federais. XXI Encontro Nacional do CONPEDI. led.Floriandpolis: Fundagdo Boiteux, 2012, v.
XXI. p. 25



15

denominado Estado Novo, concentrou o poder no ambito federal, retirando
praticamente toda autonomia dos demais entes, Estados e Municipios. Vislumbra-se
novamente o retorno as carateristicas totalitaristas e concentrados ja

experimentadas na historia brasileira.

Esse momento juridico-histérico foi curta duragdo. As ideologias vencedoras
da Segunda-Guerra Mundial impuseram a necessidade de mudanca na organizacao
constitucional patria. Nesse sentido, José Alencar dos Santos e Priscilla Lopes
devem ser referenciados novamente, quando abordam as influéncias sofridas para a

promulgacao da nova Constituicao de 1946:

Associa-se a criagcdo da Constituicdo de 1946 a influencia de 3
grandes Constituicdes: norte-americana, cuja importancia foi servir,
novamente, como modelo para o federalismo; constituicdo francesa,
donde foi-se buscar um modelo presidencialista mais coerente com a
descentralizacdo do Estado e, na constituicdo de Weimar que
buscava a protecdo dos direitos sociais™.

Sem que seja repetitivo, necessario observar que a conseqiente evolucdo
histérica denota novamente uma mitigagdo as caracteristicas democréaticas do
Estado e, também, consequentemente, da esséncia do federalismo, a concentragédo

do poder retorna a um unico ente.

O longo periodo de governos militares pode ser tratado conjuntamente, tendo
em vista que, em maior grau ou menor grau, conforme o periodo, possuiu
caracteristicas comuns. Ha um consenso na percep¢ao dos estudiosos sobre o
assunto, o regime militar caracterizou-se principalmente pela reducao dos direitos e
liberdades. No mesmo sentido, a autonomia dos demais entes, que nao o central, ou

seja o Federal, foi claramente mitigada.

Destaca-se a caracterizacao sobre tal periodo desenvolvida por Ana Claudia
Saldanha no artigo “Estado Federal e Descentralizacdo: uma visao critica do

federalismo brasileiro”. A jurista observa que o periodo que compreende 0 regime

11 SANTOS, José Alencar dos Santos e Priscilla Lopes de Andrade. A evolugéo histérica do
federalismo brasileiro: uma evolugcdo histérico-sociolégica a partir das Constituicdes
Federais. XXI Encontro Nacional do CONPEDI. led.Floriandpolis: Fundagdo Boiteux, 2012, v.
XXI. p. 28.
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militar caracterizou-se pela centralizagcdo do poder federal em face dos governos
locais. Esse fato apenas tomou contornos distintos a partir do enfraquecimento do

regime contemporaneo, quando do inicio da redemocratiza(;éolz.

Ato continuo, trata-se, agora, o novo periodo democratico de forma unificada,
de forma a né&o tornar exaustiva o0 delineamento historico que se pretende
desenvolver. Ndo obstante, de grande valia é o destaque a ser dado a tal periodo
historico. Primeiramente, vislumbra-se que a Constituicdo Federal de 1988 de forma
inédita tratou a descentralizacdo na Republica Federativa Brasileira. Noutro sentido,
a referida Carta Magna perdura e rege as atuais relacées desenvolvidas entre os

entes do Estado Brasileiro, interacdo essa primordial ao estudo ora desenvolvido.

Inicialmente, atrai-se ao estudo o detalhado trabalho desenvolvido por Celina
Souza no artigo “Federalismo e Descentralizacdo na Constituicdo de 1988: Processo
Decisorio, Conflitos e Alianga”. O artigo analisa a composicdo da Assembleia
Nacional Constituicdo, para tanto destaca os pontos antagdnicos e, também, os
convergentes. Por conseguinte, transcreve-se o trecho conclusivo que observa os

aspectos descentralizadores da nova Carta Magna, in verbis:

A engenharia constitucional brasileira gerou um federalismo que
incorpora multiplos centro de poder e que pode ser caracterizado como um
sistema complexo de dependéncia politica e financeira entre esferas de
governo. Desde 1988, varios centros de poder, embora desiguais, passaram
a ter acesso ao processo decisorio, e a implementacéo de politicas. Em um
sistema democréatico e com marcas consociativas, 0s politicos subnacionais
tornaram-se uma fonte de apoio para a coalizdo nacional de governo, com
possibilidades de sustentar ou de vetar politicas publicas, inclusive
nacionais. A forca desses politicos e dessas esferas ndo significa, todavia,
que o Executivo e o governo federal tornaram-se atores passivos.

Ao desenhar um federalismo que imp0e restricdes ao governo
federal, os constituintes aproximaram o Brasil das federacbes mais
democraticas, jA& que como lembra Stepan (2000a), todas as federacdes
democraticas sdo, por natureza, limitadoras do “centro”.*®

Ainda, sobre as novas mudancas desenvolvidas no seio do texto

12 SALDANHA, Ana Claudia. Estado Federal e Descentraliza¢c&o. Revista Sequéncia, no 59, p. 327-
360, dez. 2009.

13 SOUZA, Celina. Federalismo e Descentralizacdo na Constituicdo de 1988: Processo
Decisorio, Conflitos e Alianca. Revistas de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 44, n® 3, 2001,
p. 557.
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constitucional, tem-se que, embora 0s constituintes vissem com desconfianca os
centros de poder regionais, decidiram por mitigar os poderes do governo central.
Rubem Nogueira tece contornos que realcam as preocupacdes de federalistas

ferrenhos que buscavam a instalacdo pura desse modelo™.

Nesse sentido, o novo texto constitucional passou a ter caracteristicas
peculiares, muitas vezes inovadoras, mas que remete a aspectos descentralizadores
ja vividos no processo historico democratico brasileiro. Destarte, anota-se trecho

caracterizador desse periodo desenvolvido por Ana Claudia Saldanha:

A Constituicdo brasileira de 1988 evidencia uma estrutura de poder
fundada na pluralidade e na diversidade, no equilibrio, independéncia e
complementariedade, na regionalidade, na localidade, na negociacdo
permanente entre os centros de poder e na diminuicdo das desigualdades
regionais. Esses principios constitucionais nos revelam que os conflitos e
antagonismos fazem parte de nosso sistema federativo.™

Observa-se que o texto constitucional ao instituir as competéncias dos entes
federativos abordou de forma ampla as areas de atuacdo e de decisdo desses. A
Unido, os Estados e Municipios passaram a coexistir de forma atuante no sistema
juridico pétrio. Tal reparticdo englobou ndo apenas as competéncias administrativas,

mas, também, as competéncias legiferantes.

Ademais, autores passam a trazer a conceituacao de federalismo cooperativo.
O art. 23 e 24 da Constituicdo Federal de 1988 enumeram as competéncias comuns
e concorrentes dos entes federativos. Extrai-se dai uma coordenacédo de esforcos
visando a evitar a acumulagao de poder sobre o ente central, ao mesmo tempo em
gue se fortalece os entes regionais. José Alencar ao tratar do federalismo
cooperativo enaltece a tentativa em robustecer-se o sistema almejado, ressalva, no
entanto, as dificuldades que se enfrenta pela prépria inexperiéncia organizativa.
Observa-se:
Como forma de implantar devidamente o federalismo cooperativo,

ampliou-se consideravelmente o rol das competéncias comuns e
concorrentes, para que os entes federativos possam atuar sob uma

14 NOGUEIRA, Rubem. Rui Barbosa, Constituinte.Revista de informacéo legislativa, v. 24, n. 96, p.
65-72, out./dez. 1987 . disponivel emhttp://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/181792

15 SALDANHA, Ana Claudia. Estado Federal e Descentralizacdo. Revista Seqiiéncia, no 59, dez.
2009. p. 357.
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orientacdo sistémica e ndo mais isolada. A possibilidade de lacos e
parcerias entre entes federativos para a implantacdo de reformas
necessarias, havendo para tanto, a previsdo de transferéncia de
subsidios. Contudo, como historicamente os entes federativos
brasileiros, em especial os municipios, ndo “aprenderam” a agir de
modo cooperativo, é importante notar que o sistema de divisdo de
competéncias € dotado de pouca operabilidade pratica.'®

Alessandra Loilo Vaz Momo, em artigo apresentado a Escola da Magistratura
do Rio de Janeiro, tece criticas que coadunam com o supramencionado. Argumenta
que, embora tenha a Constituicdo de 1988 amadurecido as idéias de Federalismo
Cooperativo na organizagdo da Republica Federativa Brasileira, os tracos histéricos
obstam em muito o aperfeicoamento do modelo proposto. O texto ressalta a série de
ambiglidades, em que se verifica o esforco para a aproximagdo dos entes
envolvidos e, simultaneamente, vislumbra-se aspectos que embarreiram tal

objetivo®’.

Observa-se que Celina Souza, na obra ja citada, “Federalismo e
Descentralizacdo na Constituicdo de 1988: Processo Decisério, Conflitos e Alianga,
ao concluir sobre as dualidades aqui abordadas”, foi enfatica em responsabilizar as
diversas negociacdes ideologico-partidarias pelas caracteristicas resultantes. Nesse

sentido, transcreve-se:

O surgimento de novas questdes nos anos que se seguiram ao inicio
da redemocratizacdo, aliado ao fato de que a descentralizacdo néo
foi precedida de um consenso social sobre 0s seus objetivos,
acabaram por criar uma distancia entre os meios e os fins da
descentralizagdo. Ademais, e apesar do carater consociativo do
federalismo e do sistema politico brasileiro formatados em 1988,
existe hoje uma grande tensdo entre o que foi desenhado em 1988,
dos pontos de vista constitucional e institucional, o0 que acontece na
pratica. Exemplos dessa tensdo podem ser encontrados: a) no uso
excessivo de Medidas Provisérias pelo Executivo Federal; b) na
persisténcia das grandes desigualdades entre estados, municipios e
regibes, aumentando fragilidades financeiras e administrativas e
fazendo com que a capacidade de as instancias subnacionais tirarem
vantagens de sua posicdo no sistema federativo na descentralizacdo

16 SANTOS, José Alencar dos Santos e Priscilla Lopes de Andrade. A evolucdo histérica do
federalismo brasileiro: uma evolugcdo histérico-sociolégica a partir das Constituicdes
Federais. XXI Encontro Nacional do CONPEDI. led.Floriandpolis: Fundagdo Boiteux, 2012, v.
XXI. P. 22.

17 MOMO, Alessandra Loio Vaz.Uma anédlise critica ao Federalismo Brasileiro. Publicado na
Revista da Escola de Magistratura do Rio de Janeiro. 2013. P. 31.
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seja altamente diferenciada (ver Souza, 2001); c) no controle que
muitos governadores ainda exercem sobre as instituicdes politicas e
societariado no territorio estadual, tornando o sistema politico
estadual e a relacdo entre os estados e municipios pouco abertos a
contestacéo (ver Abrucio, 1998) d) no sucesso do governo federal em
recentralizar recursos fiscais em nome da politica macroeconémica,
como mencionado acima; €) na competicdo entre esferas
subnacionais por investimentos privados, a denominada guerra fiscal,
resultado da politica de desregulamentacao.

Assim, a saida o governo federal de varias fungbes, tanto de
regulamenta¢do como de financimento, e a impossibilidade de a ANC
criar incentivos para a acdo cooperativa entre 0S entes
governamentais, em que o fundo de descentralizagdo acima
mencionado seria uma das alternativas, tém contribuido para
diminuir, mas nao eliminar, o carater consociativo do federalismo
brasileiro, assim como para aumentar a distancia entre os fins e os
meios da descentralizacdo."

Destarte, retorna-se a ideia basilar do federalismo que é a coexisténcia de

entes diversos que detém centros de poder préprio, mas que compartilham da

mesma origem®®. Ou seja, como o ja dito, a Federacdo tem por caracteristica a

reunido de unidades menores com autonomia que compdem a unidade maior que

denominamos nagdo. Imperioso, portanto, € o estudo da divisdo de competéncias

entre 0s entes componentes da Republica Federativa do Brasil para que se possa

realizar o adequado cotejo da forma de interacéo desses.

18 SOUZA, Celina. Federalismo e Descentralizacdo na Constituicdo de 1988: Processo
Decisorio, Conflitos e Alianca. Revistas de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 44, n° 3, 2001,

p. 558.

19 CASTRO, José Nilo de. Considerac8es sobre o Federalismo. Revista de informacéo legislativa,
v. 22, n. 85, p. 45-74, jan./mar. 1985 . p 46
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2. COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS NA CONSTITUICAO DE 1988

A partir da breve analise da evolucéo histérica do federalismo e seu impacto
no Estado Brasileiro, prossegue-se com o estudo, fulcrando-se, agora, no
ordenamento juridico constitucional vigente. Isto posto, mister se faz a abordagem

das competéncias disposta na Constituicdo Federal de 1988.
2.1 Critérios de reparticdo de competéncias

A divisdo de competéncias, dente outros critérios, é divida na doutrina em
vertical e horizontal. Observando as licdes exaradas pelo Il. Ministro Gilmar Mendes,
vislumbra-se que a competéncia vertical tem por caracteristica a divisdo da mesma
matéria entre a Unido e o Estado-Membro, o que atribui a unidade maior a
competéncia para temas gerais, restando a unidade menor a disciplina das

peculiaridades locais.?

Noutro sentido a competéncia horizontal ndo admite o exercicio concorrente
de competéncias. Assim sendo, o Estado-Membro, nesse modelo, ndo exercera a
mesma competéncia atribuida a Unido, por exemplo. Elucidativos sdo o0s

ensinamentos do doutrinador supramencionado, in verbis:

Na reparticdo horizontal n&o se admite concorréncia de
competéncias entre os entes federados. Esse modelo apresenta trés
solucdes possiveis para o desafio da distribuicdo de poderes entre as
Orbitas do Estado Federal. Uma delas efetua a enumeracéo
exaustiva da competéncia de cada esfera da Federacdo; outra,
discrimina a competéncia da Unido deixando aos Estados-membros
os poderes reservados (ou nao enumerados); a Ultima, discrimina os
poderes dos Estados-membros, deixando o que restar para a Uniéo.
Na reparticdo vertical de competéncias realiza-se a distribuicdo da
mesma matéria entre a Unido e os Estados-membros. Essa técnica,
no que tange as competéncias legislativas, deixa para a Unido os
temas gerais, os principios de certos institutos, permitindo aos
Estados-membros afeicoar a legislacdo as suas peculiaridades
locais. A técnica da legislacdo concorrente estabelece um verdadeiro
condominio legislativo entre Unido e Estados-membros.”

Aplicando-se a divisdo acima mencionada, vislumbra-se que a Constituicdo

20 Mendes, Gilmar Ferreira e Paulo Gustavo Gonet Branco. Curso de direito constitucional. 7. ed.
revisada e atualizada. S&o Paulo : Saraiva, 2012. p.849
21 Ibidem. p. 849/850
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Federal de 1988 adotou tanto o critério vertical quanto o horizontal, seja na

competéncia legislativa seja na competéncia material.

O autor Paulo Mohn traduz a mescla da reparticdo horizontal e vertical de

competéncias no seio da Constituicdo de 1988. Transcreve-se:

No sistema da Constituicdo de 1988, convivem a reparticdo
horizontal e a reparticdo vertical de competéncias. Sob a orientacdo
de reparticdo horizontal, foram relacionadas as competéncias da
Unido, no campo material e legislativo, permanecendo os Estados
com as competéncias remanescentes e 0s Municipios com as
competéncias definidas indicativamente (BRASIL, 1988, arts. 21, 22,
25 e 30). O Distrito Federal acumula as competéncias estaduais e
municipais, com poucas excecdes (arts. 21, XllI, XIV, e 22, XVII ).22

Da-se, aqui, maior relevancia as competéncias compartilhadas pelos entes,

de onde pode se extrair a ideia de cooperacdo entre 0s entes componentes da

Republica Brasileira. Nesse sentido, observam-se os artigos 23 e 24 da Magna

Carta:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes
democréaticas e conservar o patriménio publico;

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia;

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor
historico, artistico e cultural, o0s monumentos, as paisagens naturais
notéveis e os sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras
de arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural,

V - proporcionar 0os meios de acesso a cultura, a educacao, a ciéncia,
a tecnologia, & pesquisa e a inovacdo; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 85, de 2015)

VI - proteger o0 meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX - promover programas de construcdo de moradias e a melhoria
das condi¢des habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagéo,
promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de

22 MOHN, Paulo. A reparticdo de competéncias na Constituicdo de 1988. Revista de Informacao
Legislativa, jul./set. 2010, v. 47, n 187, p. 219.
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pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus
territorios;

Xl - estabelecer e implantar politica de educagéo para a seguranga
do transito.

Paragrafo 0nico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em &ambito nacional. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 53, de 2006)

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e
urbanistico;

Il - orcamento;

[l - juntas comerciais;

IV - custas dos servicos forenses;

V - producéo e consumo;

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e
controle da poluicéo;

VIl - prote¢do ao patriménio histoérico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico;

IX - educagdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia,
pesquisa, desenvolvimento e inovacdo; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 85, de 2015)

X - criacdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas
causas;

Xl - procedimentos em matéria processual,

XIl - previdéncia social, protecao e defesa da saude;

XIlI - assisténcia juridica e Defensoria publica;

XIV - protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de
deficiéncia;

XV - protegdo a infancia e a juventude;

XVI - organizacgdo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§ 1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nédo
exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades.

8§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario.

No estudo elaborado por Gilberto Vercovici, vislumbra-se que o autor
argumenta no sentido de que a grande importancia da reparticdo de competéncias

nao se restringe a definicho de uma federacdo com tragcos centralizadores ou
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descentralizadores. O amadurecimento do federalismo no caso em comento, da
Constituicdo de 1988, consiste no grau de cooperacdo entre suas unidades
formadoras. Por tal razdo destacou-se acima as competéncias materiais comuns e

as competéncias legislativas concorrentes.?

Assim sendo, o disposto no texto constitucional tem como objetivo maior
evitar o isolamento dos entes componentes da federacdo, fazendo com que as

matérias sejam tratadas em cooperacdo. Destarte, 0s pontos regionais

probleméticos devem atrair solugdes coesas com o trato nacional.?*

Retornando-se aos critérios de reparticdo de competéncia, destaca-se dentro
da Constituicdo de 1988 o principio da predominéncia de interesse. A partir desse
principio as competéncias de cada ente sdo definidas a partir do interesse
predominante relativo a cada matéria. Nesse caso, o interesse predominante geral
estaria submetido ao poder de atuacdo da Unido, se regional debrucar-se-ia sob o

crivo dos Estados e, finalmente, o interesse local é regulado pelos Municipios®.

Observado o principio da predominéncia do interesse, € possivel extrair do
texto constitucional a técnica adotada pelo constituinte na elaboracdo da Carta
Magna de 88. Nesse sentido, Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino de forma

esquematica e objetiva discorrem:

Norteado pelo principio da predominancia do interesse, o legislador
constituinte repartiu as competéncias entre os entes federados da
seguinte forma:

Enumerou taxativa e expressamente a competéncia da Unido — a
denominada competéncia enumerada expressa (arts. 21 e 22,
principalmente);

Enumerou taxativamente a competéncia dos municipios (art. 30,
principamente), mediante arrolamento de competéncias expressas e
indicacdo de um critério de determinacdo das demais, qual seja, o
interesse local (legislar sobre assuntos de interesse local; organizar e
prestar os servicos publicos de interesse local — art. 30, | e V);
Outorgou ao Distrito Federal, em regra, as competéncias dos estados
e dos municipios (art. 32, §1°);

Ndo enumerou expressamente as competéncias dos estados-

23 VERCOVICI, Gilberto. O federalismo no Brasil e os limites da competéncia legislativa e
administrativa: memarias da pesquisa. Revista Juridica, Brasilia, v. 10, n. 90, 2008, p. 7

24 lbidem. p. 8

25 PAULO, Vicente e Marcelo Alexandrino. Direto Constitucional Descomplicado. Editora Método.
82 Edic&o. Rio de Janeiro. p.424
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membros, reservando a estes as competéncias que nao Ihes forem
vedadas na Constituicio — a denominada competéncia
remanescente, ndo enumerada ou residual (art. 25, 81°);

Fixou uma competéncia administrativa comum — em que todos 0s
entes federados poderdo atuar paralelamente, em situacdo de
igualdade (art. 23);

Fixou uma competéncia legislativa concorrente — estabelecendo uma
concorréncia vertical legislativa entre a Unido, os Estados e o Distrito
Federal26.

Tal divisdo, no entanto, ndo é absoluta e, conforme o jA mencionado, assim
nao poderia ser, de forma a preservar o viés cooperativo adotado pela Constituicao
de 88.

Abordando, agora, o art. 24 da Constituicdo Federal de 1988, tém-se as
competéncias legislativas concorrentes. Retornando ao supra desenvolvido,
vislumbra-se que o modelo de reparticdo vertical atribui a entes diversos idéntica

matéria. Nesse sentido, transcreve-se 0s ensinamentos de Marcelo Novelino:

A reparticdo vertical de competéncia realiza a distribuicdo de idéntica
matéria legislativa entre as pessoas estatais, consagrando um
verdadeiro condominio legislativo, consoante regras constitucionais
de convivéncia. A Constituicdo adotou a técnica da legislacao federal
fundamental, de normas gerais e de diretrizes essenciais, cujo
preenchimento deverd ser feito pela legislacdo estadual, conforme as
peculiaridades e exigéncias de cada Estado federado.”’

Ademais, o texto constitucional previu que compete a Unido legislar sobre as
normas gerais e aos Estados sobre as peculiaridades. Essa escolha de

competéncias ndo cumulativas foi a preconizada pelo texto constitucional.

Tratando mais especificamente sobre a reparticdo de competéncias, mister se
faz o retorno a ideia do modelo federativo centralizador ou descentralizador, ainda
gue em breves consideracdes. Paulo Gustavo Gonet Branco de forma direta
apresenta o modelo centralizador como aquele em que o ente central recebe a

concentragdo de competéncias. Em sentido oposto, o modelo descentralizador

26 PAULO, Vicente e Marcelo Alexandrino. Direito Constitucional Descomplicado. 82 edigéo,
Editora Método. 2012, p 341.
27 NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. 6 2 Edicdo. Editora Método. S&o Paulo. 2012. p 384
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consiste naquele com “uma opc¢éao pela distribuicdo mais ampla de poderes em favor

dos Estados-membros”.?®

Outro modelo de reparticdo de competéncia corresponde a divisdo entre o
classico e o moderno. O primeiro associado a ConstituicAo Norte Americana de
1787, tendo por caracteristica a enumeracao dos poderes da Unido e, em contrério

senso, auséncia de especificacéo dos poderes dos Estados-membros.?

O modelo moderno compreende o periodo pos Primeira Guerra Mundial. Esse
tem por caracteristica a enumeracdo das competéncias exclusivas da Uniéo,
paralelamente, elenca as atribuicbes comuns, concorrentes ou mista, a serem

desempenhadas tanto pela Unido quanto pelos Estados-Membros.*

A reparticdo das competéncias horizontais no texto constitucional esta
expressa nas competéncias materiais privativas da Unido, no art. 21; competéncias
legislativas exclusivas da Unido, no art. 22; competéncias residuais dos Estados, art.
25, 81°. Ademais, em artigos que nao se restringem a definicdo de competéncias
também se vislumbra a reparticdo horizontal como no art. 18, 84°, que define a
competéncia estadual para a criagdo, incorporacéo, fusdo e desmembramento de
Municipios; no art. 25, 8§2°, que trata dos servi¢os de gas canalizado; e, também, do
art. 25, 83°, que trata da instituicdo de regibes metropolitanas. Noutro sentido, a
Constituicdo reparte verticalmente as competéncias dos entes no art. 23, quando
trata das competéncias materiais comuns dos trés entes federativos; e no art. 24,

quando elenca as competéncias legislativas concorrentes. 3!

2.2 Competéncia legislativa privativa da Uniéo

O texto constitucional apresenta no art. 22 as competéncias legislativas

privativas da Unido. Verifica-se que a enumeracdao das competéncias desse Ente

28 Mendes, Gilmar Ferreira, Inocéncio Martires Coelho, Paulo Gustavo Gonet Branco. Curso de
direito constitucional. 4. edi¢éo revisada e atualizada. S&o Paulo. Saraiva, 2009. p. 849.

29 Ibidem, p. 850.

30 Ibidem, p. 850.

31 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2000, p. 76.
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observa o principio da predominancia do interesse. Destarte 0s interesses ali

tutelados possuem carater geral nacional.®

O exercicio da competéncia privativa legislativa tem por finalidade primeira
conceder tratamento Unico sobre determinada matéria. A norma objetiva a incidéncia
sobre todos os cidadados, bem como, sobre os demais entes componentes da
federacéo, de forma a nédo permitir tratamento diferenciado, ou mesmo, proporcionar
distorgbes no disciplinamento da mesma matéria. Embora tal caracteristica seja
traco de federacdes centralizadoras, vislumbra-se que o federalismo, por apresentar

tracos mistos, adota tal sistematica.*®

N&o obstante, observando as matérias disciplinadas no referido artigo, tem-se
diversas frentes de atuacdo da Unido no exercicio das competéncias elencadas no
dispositivo supramencionada: (i) disciplinamento de matérias correlacionadas com
as competéncias materiais exclusivas da Unido, previstas no art. 21 e outros
dispositivos esparsos no texto constitucional, arts. 144, 194, 211, 220, 231 e 236; (ii)
matérias que dizem respeito a nacao e relagdo com o exterior e 0s estrangeiros; (iii)
matérias que objetivam a instituicdo de sistemas de carater nacional, para fomentar
acOes uniformes em determinada area; (iv) matérias de execucdo e coordenacéo
gue incidem sobre todos os cidaddos que deve receber trato uniforme; (v)
competéncia para emanar normas diretrizes, de forma a nortear o disciplinamento

daquelas matérias pelos demais entes de forma subsidiaria®*.

Ademais, vislumbra-se que o proprio texto constitucional ndo concedeu
exclusividade ao exercicio legislativo pela Unido nas matérias elencadas no art. 22.
O paragrafo unico do dispositivo tratou da possibilidade de delegacdo por aquele
ente direcionado aos estados, de forma a permitir que esse legisle sobre assuntos

que inicialmente seria de competéncia da Unido*®. Nesta toada, valido se analisar a

32 BARACHO JUNIOR, José Alfredo de Oliveira e Outros. O Estado Democratico de Direito e a
necessaria reformulagdo das competéncias materiais e legislativas dos Estados. Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, a. 47, n. 186, abr./ jun. 2010, pg 156.

33 MOHN, Paulo. A reparticdo de competéncias na Constituicdo de 1988. Revista de Informacéo
Legislativa, jul./set. 2010, v. 47, n 187, p. 225.

34 Idem, p. 226.

35 Constituicdo Federal de 1988
“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
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possibilidade de delegacédo de competéncia legislativa pela Uni&o.

A delegacédo se mostra como alternativa a concentragdo das competéncias
legislativas atribuidas a Unido. Ademais, ndo se mostra uma inovagéo do atual texto
constitucional a possibilidade de delegacao, tendo iniciado na Constituicdo de 1937,

ainda que de forma distinta.®

A faculdade de delegacdo conferida a Unido encontra limitacfes. Essa nao
pode conceder a regulacdo integral de determinada matéria devendo se referir a
ponto especifico. Destacando-se que a faculdade ainda permite que a qualquer

tempo a Uni&o retome sua competéncia de forma plena®’.

Outra ponto relativo a delegacdo que merece destaque corresponde a
possibilidade dessa se digirir a Estados especificos, ou se necessario seria que toda
delegacéo englobasse qualquer Estado. Em breve cotejo, remete-se ao exposto por

Paulo Mohn, ja citado, ipsis litteris:

Questdo interessante diz respeito a possibilidade ou ndo de a
delegacao dirigir-se apenas a um ou alguns Estados. Ferreira Filho
(1997, p. 178) admite essa hipotese, “caso em que a norma assim
editada apenas tera eficacia no territério deste”. Almeida (2005, p.
110), entretanto, rejeita que tal delegacdo seja feita de forma
desigual, em face do principio da igualdade de tratamento
tradicionalmente assegurado as entidades federadas, o que mantém
a simetria de nosso federalismo. Lamenta que n&o tenha sido
utilizada a formula da Constituicdo de 1937, que admitia a delegagéo
apenas quando se tratasse de questdo de interesse de um ou alguns
Estados, porque ai estaria possibilitado o tratamento diferenciado, o
que poderia contribuir para reduzir as desigualdades regionais e
sociais brasileiras.®

2.3 Competéncia legislativa dos Estados-membros

O texto constitucional ao tratar da competéncia concorrente legislativa entre a

(...)
Paragrafo Unico. Lei complementar poderd autorizar os Estados a legislar sobre questdes
especificas das matérias relacionadas neste artigo.”

36 MOHN, Paulo. A reparticdo de competéncias na Constituicdo de 1988. Revista de Informacéo
Legislativa, jul./set. 2010, v. 47, n 187, p. 228.

37 Mendes, Gilmar Ferreira, Inocéncio Martires Coelho, Paulo Gustavo Gonet Branco. Curso De
Direito Constitucional. 4. edi¢éo revisada e atualizada. Sdo Paulo. Saraiva, 2009. p. 869.

38 MOHN, Paulo. A reparticdo de competéncias na Constituicdo de 1988. Revista de Informacao
Legislativa, jul./set. 2010, v. 47, n 187, p. 228.
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Unido, os Estados e o Distrito Federal, atribui ao primeiro ente a competéncia em
estabelecer normas gerais e aos demais o0 exercicio da regulamentacéo especifica,

conforme o disposto no § 1°, do art. 24.

Outrossim, cabe aos Estados-membros o exercicio da competéncia legislativa
suplementar nas matérias em que a Unido detém a competéncia privativa para
estabelecer normas gerais, nos termos do 8 2° do art. 24. Tais matérias estéo
definidas no art. 22, inciso XXI (organizacdo, efetivos, material bélico, garantias,
convocacao e mobilizacdo das policias militares e corpos de bombeiros militares),
inciso XXVII (licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados,

Distrito Federal e Municipios).

A competéncia legislativa da Unido para estabelecer diretrizes gerais objetiva
a delimitacdo do poder de regulamentacdo pelos demais entes. Nesse sentido,
Marcelo Novelino aponta que, inicialmente, nessa situagdo, as normas gerais
emanadas pela Unido ndo se prestam a aplicacdo imediata, pois necessario seria lei
especifica, seja ela estadual, distrital ou municipal, para tratar das hipoteses
previstas na norma geral®.

Observa-se que a competéncia legislativa dos Estados possui taxativamente
dois angulos de limitacé&o pelo texto constitucional. A competéncia residual apontada
no art. 25 que define aos Estados o poder de regulamentar aquelas matérias nao
reservadas ou ndo vedadas pela Carta Magna. No entanto, observando o rol de
competéncias do poder central, Unido, conclui-se que a atuacdo dos Estados-
membros € demasiadamente restrita. Tendo em vista que, paralelamente aos limites
oriundos do ente central, ttm-se o rol de competéncias municipais, as quais
comprimem ainda mais o poder de atuagéo dos Estados, que ndo mais disciplinam a

organizacéo dos entes locais*.

39 NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. Editora Método. 62 edicéo, revista, atualizada e
ampliada, p. 748.

40 BARACHO JUNIOR, José Alfredo de Oliveira e Outros. O Estado Democratico de Direito e a
necessaria reformulacdo das competéncias materiais e legislativas dos Estados. Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, a. 47, n. 186, abr./ jun. 2010, pg 159.
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Observando os parametros estabelecidos pela Constituicdo de 1988, verifica-
se dentre os doutrinadores a divisdo entre Normas Gerais, Complementares e

Supletivas. Paulo Mohn discorre extensamente sobre o conceito de normas gerais:

Esse mecanismo impde uma série de conceitos que devem ser
esclarecidos. O primeiro, e mais polémico, é o de normas gerais. Ndo
se trata de uma novidade em nosso direito constitucional, pois a
Constituicdo de 1934 ja se referiu a normas gerais na competéncia
da Unido (BRASIL, 1934, art. 50, XIX, i), utilizando-se, ainda, de
expressdes equivalentes, como “normas fundamentais” e “diretrizes”.
Desse modo, as “normas gerais” impdem um limite & legislacdo
federal, mas de precisdo duvi dosa. Com efeito, ha uma margem de
incerteza sobre até que ponto a legislacéo ainda é “geral”, ndo esta
particularizando o tema e, com isso, invadindo a esfera de
competéncia estadual.

Ainda sob a égide da Constituicdo pretérita, Ramos (1986, p. 129)
observa que o conceito de normas gerais “contém uma consideravel
zona de indeterminacao, aclaravel somente pelo aplicador da lei, no
deslinde do caso concreto”. Afirma que “ndo pode haver
normatividade genérica se a preocupacdo nao é a de regular os
caracteres juridicos basicos, fundamentais, da situacdo subjacente”,
de modo que se deve repelir, com veeméncia, a ideia de que a Unido
pode, por lei, transformar em geral todo e qualquer aspecto da
matéria em foco. Conclui que o conceito de normas gerais “nao
faculta ao legislador federal a regulacdo exaustiva da matéria, posto
que importa em circunscrever as normas federais ao campo da
generalidade, dos principios basicos” (RAMOS, 1986, p. 129).*

Ademais, Paulo Mohn, ao continuar sua busca pela adequada conceituacao,
referencia Carlos Alberto de Carvalho, na obra “Normas gerais de direito financeiro”.
Destarte, aponta que o autor define normas gerais pelo critério de excludentes. Isto
posto, ndo compreendem o0 conceito de normas gerais aquelas que: se destinam a
uma ou algumas dentre as pessoas congéneres de direito publico, em determinada
relacéo juridica; as que particularizam situac¢des/ institutos juridicos, em detrimento

de outros similares; e, finalmente, os que pormenorizam aspectos fundamentais42.

Continuamente, adota a doutrina de Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
Competéncia concorrente limitada, para sintetizar as normas gerais, nos seguintes

termos:

41 MOHN, Paulo. A reparticdo de competéncias na Constituicdo de 1988. Revista de Informacéo
Legislativa, jul./set. 2010, v. 47, n 187, p. 238.
42 ldem
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Em busca de um angulo positivo, apés amplo inventario da doutrina,
Moreira Neto (1988, p. 149) sintetiza as seguintes caracteristicas das
normas gerais: a) estabelecem principios, diretrizes, linhas mestres e
regras juridicas; b) ndo podem entrar em pormenores ou detalhes
nem, muito menos, esgotar o assunto legislado; c) devem ser regras
nacionais, uniformemente aplicaveis a todos os entes publicos; d)
devem ser regras uniformes para todas as situacdes homogéneas; e)
s6 cabem quando preencham lacunas constitucionais ou disponham
sobre areas de conflito; f) devem referir-se a questfes fundamentais;
g) sdo limitadas, no sentido de ndo poderem violar a autonomia dos
Estados; h) sdo normas de aplicacéo direta.*

Finalmente, sobre a abordagem realizada referente as normas gerais,
destaca-se texto elaborado por André Ramos Tavares tecendo consideracdes sobre
os critérios adotados pelo Supremo Tribunal Federal no trato das normas Gerais. O
primeiro critério consiste na aplicagdo federativa uniforme. Ademais, considera-se
também norma geral aquela que detém a caracteristica de maior abstracdo, esse € o
segundo critério. Finalmente, destaca-se que o ultimo critério corresponde ao fato de

que as normas gerais séo aquecas que estabelecem permissdes ou proibicdes™.

Passada a conceituacdo de normas gerais, necessaria € a definicdo de
normas suplementares. Cabe aqui distinguir as normas complementares e
supletivas. As normas complementares objetivam a pormenorizacdo das normas
gerais, emanadas pela Unido no exercicio de sua competéncia, por meio de normas
especificas. Destaca-se que cabe a essas adequar o texto generalista a realidade e

especificidade de cada Estado®.

Distintamente das normas complementares, as normas supletivas
correspondem ao exercicio da competéncia legislativa plena pelos Estados, tal
disposicao corresponde a previsdo do art. 24, § 3°, da Constituicdo Federal, consiste
em competéncia excepcional. Assim sendo, a norma supletiva ndo se limita ao

disciplinamento de matérias para atender as peculiaridades do Estado, permite-se

43 MOHN, Paulo. A reparticdo de competéncias na Constituicdo de 1988. Revista de Informacéo
Legislativa, jul./set. 2010, v. 47, n 187, 239.

44 TAVARES, André Ramos. Normas Gerais e Competéncia Legislativa Concorrente- uma
analise a partir de decis6es do STF. Revista da Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo.
Sao Paulo, SP, Brasil, 73/74, Janeiro/Dezembro 2011, p. 8.

45 Souza, Paulo Fernando Mohn e. A subsidiariedade como principio de organizacédo do Estado
e sua aplicacdo no federalismo. Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢des Técnicas, 2010.
Colecao de Teses, Dissertacfes e Monografias de Servidores do Senado, p. 268.
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ao ente estabelecer normas gerais ou principios, que norteardo a regulamentacao da

matéria principal®.

Ademais, André Ramos Tavares, no Curso de Direito Constitucional,
objetivamente diferencia as normas gerais, normas complementares e supletivas no

texto constitucional. Faz-se a transcri¢ao:

As normas gerais cabem a Uniéo, e aos Estados-membros cabem as
normas particulares. Por isso a competéncia dos Estados-membros e
denominada complementar, por adicionar-se a legislagdo nacional no
gue for necesséario. Também a Unido cabe legislar sobre normas
particulares para seu ambito.

Ha, também, a competéncia prevista para os Estados-membros
legislarem sobre as normas gerais e as particulares quando a Unido
se tenha mantido inerte, omissa. E a competéncia supletiva, que
supre a auséncia da legislacdo nacional.

A partir da primeira diferenciacdo entre normas gerais, complementares e
supletivas, prossegue-se o estudo para tratar de normas de observancia obrigatoria
para os Estados-Membros. Tais normas estéo intrinsecamente relacionadas ao até
aqui discorrido, tendo em vista que estas possuem como maior finalidade delimitar a
atuacao dos Estados-membros no exercicio das competéncias constitucionais. Para

tanto, necessario retomar ideias ja desenvolvidas no presente trabalho.

Adotando obra do llustre Jurista Léo Ferreira Leoncy, aborda-se o assunto
apresentado. A partir da primeira ideia conceitual de federalismo, tem-se que o ente
central exerce seu dominio no territdrio nacional de forma integral. Em nosso
ordenamento tal ente € denominado, Unido. Noutro ponto, o ente regional exerce
poder apenas em parcela determinada do territério, no caso, esses consistem nos
Estados-membros. De forma sucinta, estabelece-se que todos, reunidos, formam
“uma ordem juridica descentralizada, cujas normas apresentam esferas territoriais

de validade diferentes” *’.

O autor aborda a problemética levantada por Hans Kelsen sobre a divisao

46 Souza, Paulo Fernando Mohn e. A subsidiariedade como principio de organizacédo do Estado
e sua aplicagdo no federalismo. Senado Federal, Subsecretaria de Edigbes Técnicas, 2010.
Colecao de Teses, Dissertacdes e Monografias de Servidores do Senado, p. 268.

47 LEONCY, Léo Ferreira. Controle de Constitucionalidade Estadual: As normas de observancia
obrigatéria e a defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membro. Editora Saraiva, 2007, p
2.
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territorial do poder politico. Esse desenvolve o raciocinio acerca das normas
emanadas pelo ente central que abrange todo o territorio e dos entes regionais que
se direciona apenas a parcela desse. No entanto, ambos o0s conjuntos normativos
oriundos dos entes distintos possuem como caracteristicas formarem uma ordem
juridica parcial. Destarte, necessaria é a reunido da atuacao de ambos 0s entes, que
sdo apenas membros, para que se forme a “comunidade total” denominada Estado
Federal. Conclui, assim, que a Constituicdo de 1988 da Republica Federativa

Brasileira possui como caracteristica a problematica levantada.*®

Ademais, quando se sobrepde o exposto por Hans Kelsen ao contexto
constitucional brasileiro, constata-se que a divisdo territoral do poder politico
apresenta acentuacéo potencializada. A razao de tal fato € que a divisdo eleita pelo
texto constitucional ndo se limita a Unido e Estados-membros. A Constituicdo
Federal de 1988 elegeu a Unido como ente central, os Estados como primeiro ente
regional, que, também, se subdivide em municipios, ente local. Finalmente, a Magna
Carta dispbe sobre o ente federativo Distrito Federal, esse detém a caracteristica

regional, mas possui a vedacéo de se subdividir em municipios.*°

A partir da problematica levantada, a concluséo a que se chega é que o Brasil,
ao adotar a forma federativa, tem como caracteristica entes que emanam normas
gue possuem esferas territoriais de validade diferentes e, também, esferas pessoais
de validade distintas. Nesse sentido, elucida-se os aspectos da esfera pessoal da

validade de determinada norma, transcreve-se:

Na opinicdo de Kelsen, a organizacdo da ordem juridica baseada no
status pessoal pode ser necessaria na medida em que o0s
destinatarios da regulacdo normativa ndo estejam todos situados
numa mesma parte do territério nacional, mas espalhados por todo
este. Em casos tais, afirma esse autor, “a descentralizacdo por
subdivisdo territorial ndo permitiia a diferenciacdo desejada da
ordem juridica.

A diferenciacdo das normas de uma ordem juridica segundo o critério
pessoal de validade pode levar a que determinada matéria venha a
ser regulada por normas validas para todas as partes do territério
(normas centrais, portanto), mas com regimes juridicos diferenciados

48 lbidem, p 3.
49 |dem.
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para os diversos destinatarios (normas obrigatorias para alguns
individuos e ndo obrigatoérias para outros, por exemplo).

A abordagem da validade normativa sob o critério pessoal € de suma
importancia para o estudo das normas gerais de observancia obrigatéria pelos
Estados. Os Estados, embora recebam autonomia para o exercicio de poderes nos
limites de seu territorio, em determinados aspectos tém suas competéncias limitadas
pelo conjunto de dispositivos do texto constitucional. Assim sendo, observa-se que 0
Estado-membro pode emanar normas com naturezas distintas, o primeiro grupo
consiste naquele em que a producdo legislativa ndo apresenta pré-limitacdo
material, caracterizada como parcialmente originario. Noutro sentido, existe aquele
conjunto em que as normas sofrem limitacdes e determinantes do proprio texto

constitucional, parcialmente derivado®°.

O conjunto de dispositivos constitucionais que pré limitam a competéncia
legislativa dos Estados-membros denomina-se normas centrais. Raul Machado
Horta ao discorrer sobre as normas centrais da Constituicdo de 1988 debrucou-se a
caracterizar a atuacao dos Estados nos seios das competéncias estabelecidas pelo

texto constitucional. Nesse sentido, transcreve-se, ipsis litteris:

A diversidade organizatdria recebeu o contraste do principio da
homogeneidade, que, na expressdo de Carl Schmitt, dissolve as
antinomias dentro da Federacéo. Para preservar a diversidade dentro
da homogeneidade, a autonomia do Estado-membro passa a receber
normas centrais crescentes no texto da Constituicdo Federal. As
normas dos direitos e garantias fundamentais, as normas de
reparticdo de competéncias, as normas dos Direitos Politicos, as
normas de pré-ordenacdo dos poderes do Estado-membro, as
normas dos principios constitucionais enumerados - forma
republicana, sistema representativo, regime democratico, autonomia
municipal —, as normas da administracdo publica, as normas de
garantias do Poder Judiciario e do Ministério Publico, as normas-
principios gerais do Sistema Tributério, as normas de limitacdo e de
instituicdo do poder tributério, as normas-principios gerais da
atividade econbmica, as normas da Ordem Social constituem os

50 LEONCY, Léo Ferreira. Controle de Constitucionalidade Estadual: As normas de observancia
obrigatéria e a defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membro. Editora Saraiva, 2007, p
12.
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centros de irradiagdo das normas centrais da Constituigdo que, no
federalismo brasileiro de 1988, projetaram-se na modelagem e
conformagédo da autonomia do Estado-membro, com incidéncia na
atividade constituinte, na atividade legislativa, na atividade
administrativa e na atividade jurisdicional do Estado Federado.

A norma central da reparticdo de competéncias, que encerra a chave
do federalismo constitucional, age com intensidade diversa sobre a
autonomia do Estado-membro. E instrumento de limitagdo, quando
exclui da &rea estadual as matérias confiadas a Unido. E
impulsionadora da autonomia quando, na técnica preferida pelo
federalismo classico, assegura aos Estados-membros o campo dos
poderes reservados, ou, como ocorre na fase do federalismo
contemporaneo, igualmente propicia o ingresso do Estado-membro
nos dominios da legislacdo concorrente, de modo a compensar o
retraimento dos poderes reservados, a partir da expansdo dos
poderes enumerados da Unido.>

Ainda sobre as normas centrais e seu reflexo na atuacdo dos Estados-
membros, vislumbra-se a necessidade de se realizar o exercicio de dosagem entre o
texto constitucional e os anseios a que se pretende com a norma estadual, de forma
gue as primeiras nao sacrifiquem demasiadamente o poder de criacdo dos entes
regionais. Assim sendo, a atividade legiferante equilibrada do estado-membro
preserva a autonomia e, mesmo, a propria organizagdo e funcionamento desse,

ainda que esteja limitada pelas disposi¢oes constitucionais.>?

Retornando a questdo das normas de observancia obrigatéria pelos Estados-
membros, limite de sua autonomia, elenca-se as normas expressas e implicitas;
podendo, ainda, ser normas mandatorias ou vedatorias. Essa classificagdo foi

realizada por Leo Leoncy na obra ja citada.>®

Sucintamente, vislumbra-se que as normas constitucionais que limitam a
autonomia dos Estados em sua maioria estao elencadas no texto constitucional de
forma expressa. Nao obstante, defende-se a existéncia de normas implicitas que,

também, limitam a atuacao do poder do ente regional, haja vista que na medida que

51 HORTA, Raul Machado. Normas centrais da Constituicdo Federal. Revista de informacéo
legislativa, v. 34, n. 135, p. 175-178, jul./set. 1997, p. 178.

52 Idem.

53 LEONCY, Léo Ferreira. Controle de Constitucionalidade Estadual: As normas de observancia
obrigatéria e a defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membro. Editora Saraiva, 2007, p
14,
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se estabelece os poderes dos demais entes, de forma velada esta a se excluir

dentre o rol dos Estados-membros tais competéncias.>*

Sob outro prisma, observa que as normas constitucionais podem se dar sob o
viés mandatorio, onde se impde a atuagdo em determinado sentido. Em contrério
senso, as normas vedatorios determinam que o Estado-membro se abstenha a
praticar outros atos. Ao final, a conclusdo que se atrai € a mesma até aqui
desenvolvida. Ambas limitam a autonomia primeira atribuida ao Estado-membro, o

texto constitucional impde determinantes e delimitacdes a atuacéo do ente.

54 LEONCY, Léo Ferreira. Controle de Constitucionalidade Estadual: As normas de observancia
obrigatéria e a defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membro. Editora Saraiva, 2007, p
14.
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3. LEI DE LICITACOES E CONTRATOS

Ato continuo, reserva-se o presente capitulo ao enfrentamento da questéo do
ponto central do estudo ora desenvolvido. Destarte analisar-se-a4 a competéncia dos
estados-membros frente a competéncia da Unido de editar normas gerais na

searada da Licitacdo e Contratos.
3.1 Natureza juridica da Lei de Licitagdes

O exercicio da competéncia legislativa da Unido, como ja visto, pode ser
elencada como competéncia legislativa privativa (art. 22, CF); competéncia
legislativa concorrente (art. 24), exercida conjuntamente com os Estados e o Distrito
Federal. Paralelamente, extrai-se do texto constitucional a competéncia para
estabelecer as diretrizes gerais em diversos dispositivos. As Leis editadas pela
Unido sdo genericamente denominadas leis federais. Sérgio Resende de Barros as

subdivide em intransitivas e transitivas.*®

As lei federais intransitivas sao editadas pela Unido e destina-se a disciplinar
assuntos politico-administrativos, sendo leis interna corporis, as quais ndo se
relacionam com a estrutura federativa e ndo repercutem sobre os demais entes.
Nesse sentido, ndo objetivam regular ou interferir sobre a estrutura federativa

nacional, afetam exclusivamente o ente central, Unido.>®

Em contrario senso, as leis federais transitivas destinam-se a abranger as
relacdes juridicas pertinentes a Federacdo ou, noutro sentido, por sua natureza,
dizem respeito a nacédo. Tem-se aqui uma subdivisédo tratada pelo autor: lei nacional

e lei federativa. Nesse sentido, transcreve-se:

As leis federais federativas transitam da Unido para a Federacéo. A
Unido as edita em nome do Estado. Federal. Tém por fim imediato,
alcancando outros entes federativos, completar a organizacéo
politico administrativa conferida pela Constituicdo a Federacdo. Com
Elas, a Unido ndo dispde interna corporis exclusivamente, mas
também legisla externa corporis inclusivamente, ndo sO para Si
mesma, mas também para os Estados, o Distrito Federal e os

55 BARROS, Sérgio Resende de. Lei 8.666: Lei Federativa. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de S&o Paulo, n°® 73, outubro/93, p. 56
56 Idem.
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Municipios, ingressando no recinto da Federacdo, para ai ativar
institutos e instituicbes de ordem puablica, de teor politico-
administrativo. Além dos exemplos acima, outras leis federativas
podem ser apontadas, ora mais antigas, ora mais recentes: 0
Decreto Lei n°® 5.764, de 19 de agosto de 1943, que dispbe sobre a
situacdo contratual das empresas de energia elétrica, pelo qual a
Unido, em certos contratos, substitui os Estados, o Distrito Federal, o
entdo Territorio do Acre e os Municipios; a Lei Complementar n° 24,
de 7 de janeiro de 1975, que disp8e sobre convénios celebrados e
ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal para a concesséo de
isencbes do Imposto sobre Operacbes relativas a Circulacdo de
Mercadorias; ; a Lei n° 8.73, de 30 de setembro de 1993, que
estabelece normas para as elei¢cdes de Presidente e Vice-Presidente
da Republica, Governador e Vice-Governador de Estado e do Distrito
Federal, Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual e Deputado
Distrital, a serem realizadas em 3 de outubro de 1994.

As leis federais nacionais transitam da Unido para a Nacdo. Sao
editadas pela Unido em nome do Estado Nacional. Tém por imediato,
alcancando relagcdes sociais entre individuos, nacionais ou
paranacionais, disciplinar a convivéncia deles no seio da Nacdo.
Realmente, a essas leis, por que disciplinam a convivéncia nacional,
assim entendida a coexisténcia pacifica ou litigiosa dos que
convivem na sociedade nacional cumpre nominar leis nacionais.
Tradicionalmente, ha dois prismas sob 0s quais essa convivéncia é
disciplinada: o publico e o privado. Dai, que a s leis nacionais podem
ser de ordem publica ou de ordem privada, guardando preponderante
interesse politico, ou administrativo, ou social, ou privado.

Observando a diferenciacédo exposta, constata-se que a Lei de Licitacdes, Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993, pode ser classificada como lei federativa, segundo
tal critério. Sérgio Resende Barros conclui que essa lei recebe esta classificacao,
primeiramente, por se destinar a Unido, Estados, Distrito federal e Municipios.
Ademais, evidencia que o normativa visa disciplinar relacdo inerente a estrutura
federativa brasileira. Destarte, A Lei de Licitagdes e Contratos consiste em norma

geral, de ordem publica, interesse administrativo e repercussao federativa.>’

Continuamente, retornando as competéncias constitucionais dos entes-
federativos, vislumbra-se que a lei supramencionada € produto do exercicio da
competéncia privativa da Unido, disposta no art. 22, XXVIIl. Assim sendo, cabe aos
Estados-membros legislarem supletivamente, no exercicio da previsdo do § 2°, do

art. 24. Ademais, ndo héa de se falar em legislacdo concorrente, tendo em vista que

57 BARROS, Sérgio Resende de. Lei 8.666: Lei Federativa. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de S&o Paulo, n° 73, outubro/93, p. 59.
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aos demais entes restam apenas 0 ajuste ou adaptacdo da norma geral as
peculiaridades locais. Destarte, conforme ja discorrido, aos estados estao
reservadas as competéncias que ndo Ihes sejam vedadas, 0 que ndo compreende a

matéria de licitages e contratos administrativos.®

Destacando-se 0s apontamentos sobre os efeitos do exercicio da
competéncia supletiva dos estados, vislumbra-se, no que se refere ao tema de
licitacOes e contratos administrativos, que os estados-membros apenas poderiam
exercer a competéncia legislativa plena diante da omissédo do ente central, Uniéo,
nos termos do 83°, do art. 24, da Constituicdo Federal59. Ademais, a norma fruto do
exercicio da competéncia legislativa plena, por omissdo da Unido, tem sua eficacia

suspensa quando da edicdo da norma geral federal.®®

Sobre Licitagbes e Contratos, vislumbra-se que a atual competéncia dos
estados-membros restringe-se ao exercicio da competéncia suplementar, tendo em
vista a edicdo de norma prOpria sobre o assunto com carater geral, editado pela
Unido, Lei Federal n® 8.666/1993. No entanto, considerando, por amor ao debate,
uma eventual revogacdo da Lei Federal 8.666/1993, sem a edicdo de norma
correspondente, estar-se-ia diante da possibilidade de normatizagéo pelos estados-

membros de forma plena.®*

3.2 A questao das “normas gerais” de licitagcdes e contratos

A Constituicdo Federal de 1988 define no art. 22, inciso XXVII, a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre “normas gerais de licitagdo e contratagdo, em
todas as modalidades, para as administracbes publicas, diretas, autarquicas e

fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios”. Ademais, a Uniao,

58 PEIXOTO, Ariosto Mila. A competéncia dos Estados e Municipios para legislar sobre normas
de licitacdo e contratos. Boletim Governet do Legislativo - n® 92 - Dezembro/2012 - Pag. 716

59 Constituicdo Federal de 1988
“(...) 8 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.”

60 MOHN, Paulo. Competéncia Legislativa Concorrente no Brasil: uma aplicagdo do principio
da subsidiariedade. Constituicdo de 1988: o Brasil 20 anos depois. led.Brasilia: Senado
Federal, Instituto Legislativo Brasileiro, 2008, v. 2, p. 199-236.

61 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.
Editora Revista dos Tribunais, 162 edicao revista, atualizada e ampliada, p. 20.
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por meio da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, regulamentou o art. 37, inciso
XXI, da Constituicdo Federal, para instituir normas para licitacbes e contratos da

Administragcéo Publica.

Outrossim, observando o disposto no art. 1°, da Lei Federal 8.666/1993,
vislumbra-se que o objeto do normativo é estabelecer “normas gerais sobre
licitacbes e contratos administrativos pertinentes a obras, servi¢os, inclusive de
publicidade, compras, alienacdes e locagbes no ambito dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”. Isto posto, passa-se a tratar a

guestdo da natureza de “normas gerais” atribuida a Lei n°® 8.666/93 a luz da doutrina.

Marcal Justen Filho, dentre outros pontos, elucida que o conceito de “normas
gerais” abrange tanto os principios, quanto as disposi¢cdes que visdo garantir um
regime juridico uniforme nos diversos ambitos da federagédo brasileira. O autor expde
gue esse trato homogéneo visa dois objetivos. Primeiramente, conclui que a lei de
licitagbes tem como fim uma padronizagdo minima da matéria pelos entes
federativos. Noutro sentido, a uniformidade consiste em método de controle social e
pelos oOrgdos externos, tendo em vista que a diversidade de regimes imporia
complexidade aos procedimentos e impediria solucbes gerais a eventuais

problemas.®?

A competéncia da Unido em editar normas gerais de licitacdo levanta, entéo,
problematica referente a quais sdo os limites para tal exercicio. O autor
supramencionado argumenta que a clausula “normas gerais” atrai relativa
indeterminagcdo, essa deve ser considerada no exercicio da competéncia

constitucional pela Unido. Nesse sentido, transcreve-se:

A relativa indeterminacdo da clausula “normas gerais” propicia a
Unido exercitar um juizo de conveniéncia politica no exercicio de sua
competéncia legiferante. A Unido podera escolher entre produzir uma
disciplina mais extensa ou adotar uma solugdo mais restrita, ao
veicular as “normas gerais” sobre licitagbes e contratos
administrativos.

Isso significa que a Unido poderia optar por produzir uma lei muito

62 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos.
Editora Revista dos Tribunais, 162 edicao revista, atualizada e ampliada, p. 20.
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sintética, estabelecendo principios fundamentais nessa matéria. A
decorréncia seria reduzir a amplitude das normas gerais a um nucleo
a amplitude das normas gerais a um nucleo principiolégico. Em tal
hipbtese, os demais entes federativos poderiam editar regras
especificas e detalhadas sobre a matéria, com margem fruindo de
autonomia relevante quanto a diversos temas.

Mas a férmula constitucional também faculta a Unido escolher
solucéo distinta. Pode optar por uma disciplina mais minuciosa dos
temas. Nesse caso, existirdo dispositivos legais nacionais
consagrando principios e dispondo sobre regras relacionadas com os
diversos aspectos da licitagdo e do contrato administrativo.®®

O autor, a partir dessas consideracdes, concluiu, entdo, que o texto
constitucional ndo cuidou de predeterminar a extensdo das normas gerais de
competéncia da Unido. N&o obstante, vislumbra-se que embora nao exista
delimitacdo preambular para a edicdo das normas gerais, no que se refere a matéria
de licitagbes e contratos, a competéncia da Unido abarca apenas 0s aspectos

gerais, cabendo aos estados-membros a legislar sobe as peculiaridades.

Destarte, existem limites maximos para a clausula de normas gerais, ainda
gue esse termo compreenda um conceito juridico indeterminado. Nesse sentido,
elencam-se delimitagbes a nortear as normas gerais: (i) Requisitos de minimos
necessarios e indispensaveis a validade da contratacdo administrativa; (ii) hipoteses
de obrigatoriedade e de nao obrigatoriedade de licitagdo; (iii) requisitos de
participacdo em licitagdo; (iv) modalidades de licitagdo; (v) tipos de licitagédo; (vi)

regime juridico da contratacao administrativa.®*

Considerando a argumentacdo apresentada referente & natureza juridica da
Lei n° 8.666/1993, assim como, as bases conceituais da clausula “normas gerais”,
verifica-se a necessidade de se discorrer sobre a competéncia dos Estados para de

forma suplementar editar normas de licitagcdes e contratos administrativos.

Como o j4 exposto a competéncia da Unido ndo possui a natureza de
exclusividade, se assim o fosse o0 texto constitucional ndo reservaria a atribuicdo de

editar normas gerais para a matéria. Destarte, os Estados também dispbéem de

63 JUSTEN FILHO, Margal. Comentéarios a Lei de Licitagcfes e Contratos Administrativos.
Editora Revista dos Tribunais, 162 edicao revista, atualizada e ampliada, p. 20.
64 lbidem, p. 22.
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competéncia para disciplinar o referido tema.®®

O exercicio do poder legiferante dos Estados-membros exalta o proprio
principio federativo. Destaca-se que a necessidade de preservacdo da estrutura
federativa atrai a autonomia dos entes que a compdem e, mesmo, a vedagao da
interferéncia de um sobre o outro no que se refere a interesses pertinentes ao
ultimo. Portanto, as normas gerais possuem limitacdo que devem ser compensadas

pela atuacdo dos Estados-membros.®®

Isto posto, de forma a vislumbrar-se a atividade dos Estados no exercicio da
competéncia mencionada debrucar-se-a sobre a atuacdo do Supremo Tribunal
Federal no julgamento de ac¢des de inconstitucionalidade que tém por objeto leis
editadas por Estados no exercicio da competéncia suplementar no ambito das

licitagbes e contratos.

3.3 Acéo Direta de Inconstitucionalidade 3.059 — Rio de Grande do Sul

A Acao direta de Inconstitucionalidade 3.059 Rio Grande do Sul impugnava a
edicdo da Lei n° 11.871, de 19 de dezembro de 2002, do Estado do Rio Grande Do
Sul. A referida norma determina que os integrantes da Administracédo direta, indireta,
autarquica e fundacional daquele ente federativo utilizardo preferencialmente

softwares livres ou sem restricdes proprietarias.®’

O requerente da referida agcdo argumentou pela inconstitucionalidade da
norma sob o argumento que aquele estado invadiu a esfera de competéncia
conferida & Unido pela Constituicdo Federal, vale dizer, editar normas gerais de
licitacdo e contratacdo. Ademais, o pedido de inconstitucionalidade alega, ainda,
desrespeito aos principios da impessoalidade, economicidade, eficiéncia
administrativa e da separacdo dos poderes. Ressalta-se, sem que se realize a

devida andlise de seu teor, que a referida lei teve sua eficacia suspensa por meio de

65 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitac6es e Contratos Administrativos. Editora
Revista dos Tribunais, 162 edi¢&o revista, atualizada e ampliada, p. 20.

66 Ibidem, p. 23.

67 Acao Direta de Inconstitucional n°® 3.059-Rio Grande do Sul. Ministro Relator Ayres Brito. Acordao
publicado em 08 de maio de 2015. Disponivel em http://www.stf.jus.br.
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liminar, até o julgamento de mérito.

Tratando do voto de relatoria do Ministro Ayres Britto, esse abordou
inicialmente a questdo da separacdo dos poderes, diante da alegacdo da violacao
alinea “b” do inciso Il do 8 1° do art. 61 da Constituicdo Federal. A argumentacéo
pela inconstitucionalidade sustentou que a edicdo da lei invadiu a competéncia de
organizacdo administrativa e, mesmo, matéria orcamentaria. Em breves
consideracgdes, o Il. Relator afastou a inconstitucionalidade da tese sob o argumento
gue a referida lei trata-se indiscutivelmente da matéria de licitacbes, né&o

compreende, também, organizagdo administrativa.

Tratando, entdo, do assunto base do presente estudo, a questdo da invasdo
pelo estado do Rio Grande do Sul da competéncia privativa da Unido em legislar
sobre normas de licitacdo e contratacdo, o Il. Relator concluiu, também, pela
improcedéncia do pedido de inconstitucionalidade. Subsidiando o referido voto,
levantou discusséo apresentada na ADI 3.322-MC, onde expds que a Constituicdo
Federal, conforme a ocasiéo, trata de forma distinta as normas geras. Sobre o ponto,
essas tanto se opdem a normas especificas, quanto se antagonizam a normas
suplementares. Nesse sentido, transcreve-se trecho em que voto traz a discussao a

competéncia suplementar dos Estados referente a matéria em tela:

14. E de se questionar, entdo: as normas gerais de licitacdo e
contratacdo, editadas pela Unido, tém por contraponto, no ambito
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 licitacdo, € de natureza
suplementar. Embora topograficamente inserida no art. 22 da
Constituicdo Federal, a competéncia da Unido para legislar sobre
lictacho e contratacdo, em todas as modalidades, para as
Administragcbes Publicas Diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios se limita & edi¢do 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 (8§ 1° do art. 24 da CF). Ademais, inexistindo lei federal
sobre normas gerais de licitagdo, ficam os Estados autorizados a
exercer a competéncia legislativa plena para atender a suas
peculiaridades (8 3° do art. 24 da CF). A ndo ser assim, 0 que se tem
€ recusa aos Estados-membros quanto a sua propria autonomia
administrativa, quebrantando o principio federativo.®

68 Acao Direta de Inconstitucional n°® 3.059-Rio Grande do Sul. Ministro Relator Ayres Brito. Acordao
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Adotando, entdo, a ideia basilar que o estado-membro detém competéncia
para legislar de forma suplementar para legislar sobre licitacbes e contratacdes,
passou a discorrer sobre a constitucionalidade da Lei n° 11.871/2002-RS. Destarte
destacou que a referida norma néo tratou de aspectos gerais da matéria, ou seja,
nao contrariou o disposto no regulamento, externado pela Lei n° 8.666/93. Ao
contrario, ao tratar da preferéncia em aquisicdes de softwares determinados, apenas
suplementou um ponto a ser observado na esfera do estado, ponto esse que
inclusive foi objeto de normatizag&o similar no a&mbito federal, através da Lei Federal
n°® 8.248/91. Destaca-se, entdo, trecho no qual o Il. Relator afasta a
inconstitucionalidade no tocante a invasao de competéncia pelo ente local sobre o

ente central do nosso sistema federativo, in verbis:

“Em suma, a Lei n° 11.871/2002, do Estado do Rio Grande do Sul,
nao veicula normas gerais de licitacdo e contratacdo. Pelo que ndo
invadiu a competéncia privativa da Unido, fixada no inciso XXVII do
art. 22 da Constituicdo Federal. O que ndo garante, porém, que a lei
impugnada esteja de acordo com os principios da impessoalidade,

da economicidade e da eficiéncia. E 0 que se analisara a partir de

agora.”®

Continuamente, vislumbra-se que o voto do relator impugnou o argumento
referente a violac&o do principio da igualdade apresentado pelo requerente. No voto,
expbe-se que a referida especificagdo consiste em expressao da liberdade
concedida a Administracdo em definir as especificacdes técnicas do produto a ser
adquirido, de forma a melhor suprir suas necessidades. Nesse sentido, quaisquer
dos licitantes que optem por participar do certame podem adaptar-se as exigéncias
da Administracéo no presente caso, bastasse que disponibilizasse o codigo-fonte do

software.

Finalmente, afastou a alegacéo de violagcdo dos principios da economicidade
e da eficiéncia. O Il. Ministro concluiu que a aquisicdo de softwares livres ndo exime

as empresas contratadas de assegurarem as mesmas condi¢cOes de participacédo e,

publicado em 08 de maio de 2015. Disponivel em http://www.stf.jus.br. p, 13.
69 Ibidem p, 15.
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também, as mesmas garantias. Na mesma toada, ndo houve violacdo a direitos

autorais como alegado na inconstitucionalidade.

Em que pese toda a discussdo desenvolvida no referido voto, destaca-se a
argumentacao apresentada para afastar a alegada inconstitucionalidade fundada na
invasdo de competéncia constitucional privativa da Unido pelo Rio Grande do Sul.
Extrai-se que o0s estados-membros possuem competéncia suplementar para
pormenorizar o0 texto basico do regulamento, normas gerais de licitacdo e

contratacao, frente a realidade local.

Prosseguindo a analise do julgamento da ADI 3.059/2015, o Il. Ministro Luiz
Fux ao proferir seu voto expds de forma sucinta e objetiva as discussdes levantadas
na lide. Restringindo-se, aqui, ao tema do estudo, de pronto, 0 voto assegura a
competéncia suplementar do estado-membro para legislar sobre licitacdo e

contratacao. Nesse sentido, transcreve-se trecho do voto:

Quanto ao primeiro argumento ventilado na peca vestibular, é de se
ver que a preferéncia legal para a aquisicdo de softwares livres pela
Administracdo Publica n&o configura usurpacdo da competéncia
legislativa exclusiva da Unido prevista no art. 22, XXVII, da
Constituicdo da Republica.

Assento, desde logo, a existéncia de competéncia legislativa
suplementar dos Estados-membros para dispor sobre licitagbes e
contratos administrativos, a despeito de a tematica ndo constar
expressamente do rol de competéncias legislativas concorrentes
previsto no art. 24 da Constituicdo de 1988. Na esteira do voto ja
proferido pelo i. Min. relator, “embora topograficamente inserida no
art. 22 da Constituicdo Federal, a competéncia da Unido para legislar
sobre licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
Administracdes Publicas Diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados Distrito Federal e Municipios se limita a edicdo de
‘normas gerais’ (inciso XXVIlI do art. 22 da CF), assim como a
competéncia legislativa de todas as matérias referidas no art. 24 da
Constituicdo (81° do art. 24 da CF)". Dai por que a falta de previséo
expressa no art. 24 da CRFB néo representa impedimento
constitucional a atividade legiferante dos entes federativos sobre a
matéria de licitacbes e contratos administrativos, como alias ja
placitou a jurisprudéncia desta Corte no julgamento do leading case
sobre o assunto. Confiram-se, nesse sentido, as palavras
pedagdgicas do Min. Carlos Velloso, entéo relator da ADI-MC n° 927:
‘Registre-se, entretanto, que a competéncia da Unido é restrita a
normas gerais de licitacdo e contratacdo. Isto quer dizer que os
Estados e os Municipios também tém competéncia para legislar a
respeito do tema: a Unido expedira as normas gerais e os Estados e
Municipios expedirdo as normas especificas’.
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Sedimentada esta premissa quanto ao carater concorrente da
competéncia legislativa em questdo, resta definir os limites que
demarcam os espacos proprios de cada ente federativo. Para tanto a
Constituicdo erigiu o critério das “normas gerais”, reservando-as a
Unido, pelo que, ao mesmo tempo, assegurou aos demais entes
campo suficiente para o exercicio de sua autonomia mediante
atuacao suplementar. O conceito de “norma geral” é essencialmente
fluido, de fronteiras incertas, o que, embora ndo o desautorize como
parametro legitimo para aferir a constitucionalidade de leis estaduais,
distritais e municipais, certamente requer maiores cautelas no seu
manejo. Isso porque a amplitude com que a Suprema Corte define
com conteado do que sejam “normas gerais” influi decisivamente
sobre a experiéncia federalista brasileira. Qualquer leitura
maximalista do aludido conceito constitucional milita contra a
diversidade e a autonomia das entidades integrantes do pacto
federativo, em flagrante contrariedade ao pluralismo que marca a
sociedade brasileira. Contribui ainda para asfixiar o experimentalismo
local tdo caro a ideia de federagdo. Nesse cenario, € preciso extrema
cautela na éardua tarefa de densificar o sentido e o alcance da
expressao “normas gerais”, limitando a censura judicial as
manifestacdes nitidamente abusivas de autonomia.””

Apoés tais consideragfes, concluiu que ndo houve usurpag¢do de competéncia
pelo ente. O disciplinamento da Lei n® 11.871/2002-RS né&o englobou os aspectos de
“normas gerais”, ao contrario, tratou de ponto especifico, de forma a justificar a

preferéncia face as necessidades e vantagens da contratacéo para o Estado.

A argumentacdo discorre sobre a estrutura piramidal que caracteriza nosso
ordenamento juridico, assim sendo, a Unido edita normas gerais, que vinculam por
forca constitucional, todos os demais entes federativos. Ademais, as normas gerais

imp&em limitacbes ao ente central que a editou, como, também, 0s outros.

N&o obstante, argumenta-se que ao se observar o instituido pela Lei n°
11.871/2002-RS, infere-se que o texto legal primou por respeitar o disposto no inciso
| do art. 15" da Lei n° 8.666/93, que apresenta o principio da padronizacdo nas

licitacOes. Acrescentando, ainda, que tal normatizacdo aproximou a realidade do

70 Acao Direta de Inconstitucional n°® 3.059-Rio Grande do Sul. Ministro Relator Ayres Brito. Acordao
publicado em 08 de maio de 2015. Disponivel em http://www.stf.jus.br. p, 37-38.

71 Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993
(...)Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverédo:
| - atender ao principio da padronizacdo, que imponha compatibilidade de especificacfes técnicas
e de desempenho, observadas, quando for o caso, as condigcbes de manutencéo, assisténcia
técnica e garantia oferecidas;
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ente e o primado pelo regulamento central.

Aponta-se que o conteudo restante do voto afastou, como no do Ministro
Relator, qualquer inconstitucionalidade na norma impugnada, seja no que se refere
ao vicio de iniciativa, quanto a inobservancia dos principios constitucionais. Reserva-
se a nao se prolongar em tais pontos, pois se explorou na andlise do julgamento o
cerne da questdo objeto do presente estudo, vale dizer, a competéncia de um
Estado-membro legislar de forma supletiva sobre licitacgdo e contratagao,
complementando o conteudo da norma geral para aperfeicoa-la a realidade do ente.

Isto posto, o Acérddo da ADI 3.059-RS apresenta-se como 0 primeiro
paradigma ao estudo da competéncia constitucional do Estado-Membro para legislar
de forma suplementar sobre o tema de licitagbes e contratagbes, segue a ementa do

acordao, in verbis:

EMENTA: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. LEI N° 11.871/02, DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, QUE INSTITUI, NO AMBITO
DA ADMINISTRAGAO PUBLICA REGIONAL, PREFERENCIA
ABSTRATA PELA AQUISIQAO DE SOFTWARES LIVRES OU SEM
RESTRICOES PROPRIETARIAS. EXERCICIO REGULAR DE
COMPETENCIA LEGISLATIVA PELO ESTADOMEMBRO.
INEXISTENCIA DE  USURPACAO DE COMPETENCIA
LEGIFERANTE RESERVADA A UNIAO PARA PRODUZIR NORMAS
GERAIS EM TEMA DE LICITACAO. LEGISLACAO COMPATIVEL
COM OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA SEPARAGCAO DOS
PODERES, DA IMPESSOALIDADE, DA EFICIENCIA E DA
ECONOMICIDADE. PEDIDO JULGADO IMPROCEDENTE.

1. 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 Administracédo
Publica regional, sem que se configure usurpacdo da competéncia
legislativa da Unido para fixar normas gerais sobre o tema (CRFB,
art. 22, XXVI1).

2. A matéria atinente as licitagfes e aos contratos administrativos n&o
foi expressamente incluida no rol submetido a iniciativa legislativa
exclusiva do Chefe do Poder Executivo (CRFB, art. 61, 81°, II),
sendo, portanto, plenamente suscetivel de regramento por lei oriunda
de projeto iniciado por qualquer dos membros do Poder Legislativo.
3. A Lei n° 11.871/2002 do Estado do Rio Grande do Sul n&o
engessou a Administracdo Publica regional, revelando-se compativel
com o principio da Separacao dos Poderes (CRFB, art. 2°), uma vez
que a regra de precedéncia abstrata em favor dos softwares livres
pode ser afastada sempre que presentes razdes tecnhicamente
justificadas.

4. A Lei n° 11.871/2002 do Estado do Rio Grande do Sul ndo exclui
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do universo de possiveis contratantes pelo Poder Publico nenhum
sujeito, sendo certo que todo fabricante de programas de computador
podera participar do certame, independentemente do seu produto,
bastando que esteja disposto a celebrar licenciamento amplo
desejado pela Administracéo.
5. Os postulados constitucionais da eficiéncia e da economicidade
(CRFB, arts. 37, caput e 70, caput) justificam a iniciativa do legislador
estadual em estabelecer a preferéncia em favor de softwares livres a
serem adquiridos pela Administragdo Publica.
6. Pedido de declaracdo de inconstitucionalidade julgado
improcedente.”

Observa-se que a edicdo da norma pelo Estado-Membro nédo invadiu a

competéncia outorgada a Unido, repete-se, a competéncia de editar normas gerais.
Ademais, o exercicio da referida competéncia objetivou o disciplinamento da matéria
conforme as peculiaridades do ente, no pleno exercicio do principio constitucional da
separagao dos poderes.

3.4 Acéo Direta de Inconstitucionalidade 3.670- Distrito Federal

Observa-se que o entendimento exarado na ADI 3.059-RS coaduna com
outros posicionamentos exarados no ambito do Supremo Tribunal Federal. Em
contraponto ao discorrido na acao de controle constitucionalidade supramencionada,
passa-se a analisar a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 3.670-Distrito Federal,

onde concluiu-se pela declaragcéo de constitucionalidade do normativo.

A ADI n° 3.670-DF analisou impugnacéo a Lei Distrital n° 3.705, de 21 de
novembro de 2005, diante do argumento que essa violou o0s arts. 22, incisos | e
XXVIl e 21, inciso XXIV e 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal de 1988.

De forma a direcionar o estudo, apresenta-se o conteido da Lei Distrital n®
3.705, de 21 de novembro de 2005, impugnado em sede de controle de

constitucionalidade, in verbis:

O Presidente da Camara Legislativa do Distrito Federal promulga,
nos termos do § 6° do art. 74 da Lei Organica do Distrito Federal, a
seguinte Lei, oriunda de Projeto vetado pelo Governador do Distrito
Federal e mantido pela Camara Legislativa do Distrito Federal:

Art. 1° Ficam proibidas de firmar contrato com a administracdo
publica direta, indireta e autarquica as pessoas juridicas de direito

72 Acao Direta de Inconstitucional n°® 3.059-Rio Grande do Sul. Ministro Relator Ayres Brito. Acordao
publicado em 08 de maio de 2015. p, 01. Disponivel em http://www.stf.jus.br.
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privado que comprovadamente discriminarem na contratagdo de
mao-de-obra pessoas que estejam com o nome incluido nos servi¢cos
de protecdo ao crédito, ressalvados os casos de falta contumaz de
pagamentos de dividas legalmente exigiveis.

Art. 2° Cabe a Delegacia Regional do Trabalho — DRT, no ambito de
sua circunscri¢ao:

| — apurar a autoria e a materialidade das discriminacbes, por meio
das func¢des administrativas;

Il — realizar e participar de operacfes destinadas a prevenir e reprimir
as infragdes definidas no caput;

Il — promover a fiscalizacdo das empresas de iniciativa privada,
adotando as providéncias legais cabiveis, quando forem constatadas
irregularidades que visem discriminar a pessoa, mantendo um banco
de dados com registro das empresas infratoras;

IV — emitir “nada consta” com a finalidade de informar que a pessoa
juridica de direito privado estd apta a firmar contrato com a
administragdo publica direta, indireta e autarquica.

Art. 3° As empresas publicas de administracdo direta, indireta e
autarquica deverao:

| — exigir dos participantes das licitagcbes que procederem, na fase de
habilitacdo, o “nada consta” emitido pela Delegacia Regional do
Trabalho, especificamente para este fim, sendo consideradas
eliminadas as pessoas juridicas de direito privado que constarem no
registro.

Il — deixar de firmar contrato com as pessoas juridicas de direito
privado, nos casos de dispensa de licitacdo previsto em Lei.

Art. 4° Constatada a discriminagdo prevista nesta Lei, fica estipulada
a pessoa juridica de direito privado multa pecuniaria no valor de R$
5.000,00 (cinco mil reais), sem prejuizo de outras penalidades
previstas na legislacao vigente.

Paragrafo Unico. O valor da multa sera reajustado anualmente com
base na variacdo do IPCA, medido pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE.

Art. 5° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagéo.

Art. 6° Revogam-se as disposi¢des em contrario.”

Vislumbra-se que a referida lei traz determinagdes a serem observadas pelos
entes componentes da Administracdo Publica do Distrito Federal. Ademais, imputa

obrigacdes a delegacia regional do trabalho.

O Il. Ministro Sepulveda Pertence relatou a ADI 3.670-0 Distrito Federal. Ap6s
o relatorio, passa a discorrer sobre a natureza juridica da referida Lei. De pronto,

afasta a natureza de norma de direito do trabalho e direito administrativo no que se

73 Lei Distrital n° 3.705, de 21 de novembro de 2005. Disponivel em
http://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhnesDeNorma.aspx?id_doc=79734
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refere ao art. 1° da Lei 3.705/05. Nesse sentido, passa a discorrer sobre a
possibilidade de usurpacao de competéncia originariamente da Uni&o.

Em seu voto registra que a competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais € inquestionavel, embora seja controversa a conceituacao de “normas gerais”,
conforme o discorrido no julgamento da ADI 927-MC (Carlos Velloso, de 03 de
novembro de 1993, publicado em 11 de novembro de 1994). Isto posto, deve se
verificar se a norma edita pelo ente Distrito Federal consistiu em invasdo a
competéncia privativa da Unido. Destarte, transcreve-se a analise discorrida no voto

sobre o ponto:

O caso ndo € de lei de efeito concreto, pois presentes a abstracao,
generalidade e impessoalidade das normas que contem.

O dispositivo atacado estabelece um cirtério a ser observado de
modo geral nos contratos administrativos do Governo do Distrito
Federal, vale dizer, que ndo especifica tampouco destaca tema
capaz de retirar-lhe a abstracéo, a generalidade e a impessoalidade:
também nédo se trata de norma especial, atinente a particularidade da
orientagdo local — mas, sim, de norma geral de incapacitagdo para
licitar.

E monopdlio da Unido o poder de legislar sobre normas gerais de
lictacho e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administragfes publicas diretas, autarquicas e fundacionais de todos
o0s entes da Federagéo, nos termos do art. 22, XXVIl,da Constituigdo.
De qualquer sorte, igualmente me convence a alegagcédo de afronta
ao art. 37, XXI, da Constituicdo da Republica — norma de observacéo
compulséria pelas ordens locais -, como expresso no caput —
segundo o qual a disciplina legal das licitacdes ha de assegurar a
“igualdade de condi¢cdes de todos os concorrentes”, o que €
incompativel com a proibigdo de licitar em fun¢éo de um critério — o
da discriminacdo de empregados inscritos em cadastros restritivos de
crédito -, que ndo tem pertinéncia com a exigéncia de garantia do
cumprimento do contrato objeto do concurso.

Assim, o art. 1°, da L. dist. 3705/05, é material e formalmente
inconstitucional.”

Nesta toada, no que tange a competéncia do Distrito Federal para editar
normas de licitagdo e contratacdo, verifica-se que o ente extrapolou a competéncia
suplementar outorgada constitucionalmente para disciplinar com aspectos gerais a

participacdo de licitantes. Destarte, inequivoca a afronta ao dispositivo constitucional.

74 Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 3.670-O Distrito Federal, Ministro Relator Sepulveda
Pertence. Acérdao publicado em 18 de maio de 2007. p, 05. Disponivel em http://www.stf.jus.br.
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Ressalta-se que os demais dispositivos foram declarados inconstitucionais por
configurarem invasdo a competéncia da Unidao em legislar sobre Direito do Trabalho
e inspecao do trabalho. No entanto, infere-se do voto do relator e dos demais
conceito fundamental ao estudo desenvolvido, aponta-se: A competéncia privativa da
Unido para editar normas no ambito das licitacbes e contratacdes relaciona-se as
“normas gerais”, ademais, os estados-membros possuem competéncia para legislar

de forma suplementar sobre a matéria.

Destaca-se, finalmente, o Acérdao proferido em sede do julgamento da Acéo
Direta de Incontitucionalidade n° 3.670 — Distrito Federal que reconheceu a

inconstitucionalidade da Lei Distrital n® 3.705, de 2005, transcreve-se:

EMENTA: Acao direta de inconstitucionalidade: L. Distrital 3.705, de
21.11.2005, que cria restricbes a empresas que discriminarem na
contratacdo de mao-de-obra: inconstitucionalidade declarada.

1. Ofensa a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
normas gerais de licitacdo e contratagcdo administrativa, em todas as
modalidades, para as administra¢des publicas diretas, autarquicas e
fundacionais de todos os entes da Federagdo (CF, art. 22, XXVIl) e
para dispor sobre Direito do Trabalho e inspe¢édo do trabalho (CF,
arts. 21, XXIV e 22, ).

2. Afronta ao art. 37, XXI, da Constituicdo da Republica - norma de
observancia compulséria pelas ordens locais - segundo o qual a
disciplina legal das licitagbes ha de assegurar a "igualdade de
condicdes de todos os concorrentes”, o que é incompativel com a
proibigdo de licitar em fungédo de um critério - o da discriminacédo de
empregados inscritos em cadastros restritivos de crédito -, que néo
tem pertinéncia com a exigéncia de garantia do cumprimento do
contrato objeto do concurso.

Observa-se que o Acordao da ADI n° 3.670-DF primou pela salvaguarda da
competéncia constitucional da Unido. O Distrito Federal ao editar norma que mitiga a
plena concorréncia nos certames licitatorios, ao trazer dispositivo de carater geral,
afrontou diretamente o previsto no texto da Magna Carta. Nesse sentido, conclui-se
gue a competéncia dos Estados-Membros limita-se ao disciplinamento das
particularidades do seu territério, ndo podendo, consequentemente, afrontar o texto
da Lei de Licitacbes e Contratos editado pela Unido, no caso, a Lei Federal n°
8.666/1993.
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CONCLUSAO

A evolucdo do federalismo brasileiro & caracterizada pela alternancia entre
elementos centralizadores e, também, descentralizadores. Vislumbra-se que o
momento centralizador impde ao ente central, Unido, uma concentracao de poderes,
por meio de competéncias, pouco restando aos demais entes. Nao obstante,
constata-se que € possivel destacar momentos de descentralizacdo experimentados

ao longo do contexto historico patrio.

Tratando da Constituicdo Federal de 1988, vislumbra-se que o poder
constituinte originario optou por conceder tracos centralizadores a estrutura
federativa brasileira. Nesse sentido, ao elencar as competéncias constitucionais
materiais e legislativas dos diversos entes, o constituinte buscou atribuir aos
Estados-membros competéncias que permitissem o robustecimento desse frente os

poderes do ente central.

Observando as competéncias legislativas, tem-se que o rol privativo da Unido
nao recebeu contornos de exclusividade, tendo em vista que a omissdo do ente
permite a atuacdo dos Estados-membros para tratar da matéria. No entanto,
vislumbra-se que o ente central destaca-se frente aos outros, mesmo em tal
situacao, haja vista que ulterior edicdo normativa pelo ente central, possui o condéo

de retirar do mundo juridico a producéao legislativa do ente regional.

Nao obstante, coaduando com o previamente defendido, vislumbra-se que o
constituinte optou por robustecer as competéncias dos Estados-membros. Extrai-se
tal caracteristica do fato de que a ConstituicAo Federal reservou a Unido a
competéncia para legislar sobre algumas matérias apenas sob o viés de “normas
gerais”. Em tais hipoteses, os Estados-membros detém a competéncia para legislar
de forma suplementar, aproximando o normativo geral das necessidades regionais,
para isso cabe ao ente pormenorizar a produgdo normativa, sem gue com isSso se

configure usurpacao de competéncia constitucionalmente outorgada.

A matéria das licitacdes e contratacdes publicas mereceu destaque no texto

constitucional. Tratando da sua natureza juridica, extrai-se que essa Se encontra
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dentro da caracterizacdo de lei federal, em detrimento do tipo lei nacional, isto
porque ndo possui o condao de apenas disciplinar a matéria no ambito da Unido,
ainda que atinja todo o contexto territorial. A referida norma objetiva alcancar todos
0s entes componentes da Republica Federativa do Brasil previstos no art. 1° da

Magna Carta, vinculando todos esses, conforme o disposto constitucionalmente.

O art. 22, incicso XXVII, da Constituicdo Federal define que a Unido compete
legislar privativamente sobre “normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as
modalidades” no que se refere a todos os componentes da nossa estrutura
federativa. Noutro sentido, o § 2°, do art. 24, é taxativo ao afirmar que a competéncia
para legislar sobe normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos
Estados. Destarte, inquestionavel a competéncia dos Estados-membros para editar

normas no ambito das licitagcdes e contratos.

Em que pese nao existir controvérsia sobre a competéncia suplementar dos
Estados-membros, conclui-se que essa atuacdo encontra limites. Nessa toada,
observa-se os votos proferidos no julgamento da ADI 3.059-Rio Grande do Sul e ADI
3.670-Distrito Federal.

Extrai-se dos votos supramencionados que o cerne da questdo se encontra
nos contornos da definicdo de “normas gerais”. Assim sendo, a abstracdo do
conceito impde quando da andlise do caso concreto maior complexidade. Nesse
sentido, destaca-se que a norma editada pelo Estado-membro possibilita o
disciplinamento das peculiaridades e necessidades locais. No entanto, ndo se
admite que esse atue para mitigar os elementos gerais e basilares caracterizantes

das normas gerais.

Diante de todo o exposto, pode se concluir que ndo é singelo o exercicio de
delimitacdo da atuacdo dos Estados-membros na edigcdo de normas de licitagdo e
contratacdo, os critérios se atrelam a andlise do caso concreto, razdo pela qual o

Supremo Tribunal Federal se mostra como norte maior.
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