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Resumo

Com fundamento na técnica de reparticdo vertical de competéncia, a Constituicdo Federal estabelece que
cabera a Unido definir as normas gerais sobre licitacdo e contratos administrativos, permitindo aos demais
entes federativos legislar sobre normas especificas de acordo com as suas particularidades. Atualmente,
a Lei n2 14.133/2021 é que cumpre o papel de definir as normas gerais sobre contratacdes publicas. Em
termos metodolégicos, para a identificacdo do entendimento tedrico-especializado e da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal sobre o tema, adotou-se, respectivamente, a pesquisa bibliografica e a pesquisa
documental qualitativa. Com base na diferenciacdo entre lei nacional e lei federal, este artigo delimita os
espagos normativos passiveis de serem preenchidos pelos demais entes federativos, concluindo-se que a
Lei n? 14.133/2021 apresenta ndo so normas gerais, como também normas de cunho especifico, sendo,
constitucionalmente viavel, que os demais entes estabelecam normas em sentido diverso daquele fixado
pelo legislador federal.
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Abstract

Based on the technique of vertical division of competence, the Federal Constitution establishes that it is
the Union’s competence to define the general rules on public procurement and administrative contracts,
allowing other federative entities to legislate on specific rules according to their particularities. Currently,
Law n? 14,133/2021 fulfills defines the general rules on public procurement. In methodological terms,
bibliographic research and qualitative inquiry were adopted, respectively, to identify the theoretical-
specialized understanding and the Supreme Court jurisprudence. Based on the differentiation between
national law and federal law, the paper seeks to delimit the normative spaces that can be filled by other
federative entities, concluding that Law n2 14,133/2021 presents not only general but also specific rules, and
that it is constitutionally feasible for other entities to establish norms in a different direction from that set by
the federal legislator.
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Introdugdo

Em razao do imbricado sistema de distribuicdo de competéncias legislativas entre os entes federados,
instituido pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF), desponta a necessidade
de uma analise da problematica atinente a delimitacdo da atuacdo de cada ente nas matérias de
competéncia normativa concorrente, notadamente no que tange a disciplina das contratagdes

publicas.

O critério de distribuicao de competéncia do tipo vertical pressupoe a existéncia de um critério para
a conciliacdo de interesses entre os entes, sendo conferida a Unido a prerrogativa de editar normas
gerais em relacdo as matérias especificamente indicadas pela constituicao. Tais normas gerais
deverao ser observadas pelos demais entes federativos, quando da edicao de suas respectivas leis

tendentes a complementar as disposi¢cdes gerais advindas da Uniao.

Diante do advento da chamada Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (NLLC) — Lei n2
14.133/2021 - e considerando a previsdo do art. 22, XXVII, da CF (BRASIL, 1988), que confere a
Unido a competéncia de editar normas gerais sobre contratacdes puUblicas, busca-se neste artigo
a identificacdo de normas de cunho geral e, dessa forma, a delimitacao dos espacos normativos

passiveis de serem preenchidos pelos estados, Distrito Federal (DF) e municipios.

Regimes de contratagdo publica no Brasil e estrutura organizacional da competéncia normativa

sobre licitacOes e contratos administrativos

Da leitura do inciso XXVIl do art. 22 em conjunto com o art. 173, §19, lll, da CF, extrai-se a previsao

de dois grandes regimes de contratacao publica no pais:
a) da administragdo puUblica direta, autarquica e fundacional; e
b) das empresas estatais (empresas publicas e sociedades de economia mista).

Em situacdes hibridas, como a das organizacbes paraestatais e privadas que venham a aplicar
recursos puUblicos, ainda que nao se enquadrem categoricamente em um dos dois grandes regimes
alhures abordados, deverao ser observados os principios da administracao publica e seus corolarios,
constituindo, pois, um peculiar regime de contratacdo, mas com a necessaria afetacao de interesse

publico.

Com base na técnica de reparticao vertical de competéncia, o inciso XXVIl do art. 22 da CF preconiza
gue caberd a Uniao definir as normas gerais sobre licitacao e contratos administrativos, permitindo,
por outro lado, aos demais entes federativos, legislar sobre normas especificas de acordo com as

suas particularidades.

Art. 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre:

[.]

XXVIl — normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administragcGes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uniao, Estados, Distrito Federal
e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades
de economia mista, nos termos do art. 173, § 18, lll. (BRASIL, 1988).



Compete a Unido, portanto, a edicdo de normas gerais tanto para o regime da administracao direta,

autarquica e fundacional quanto para o regime contratual das empresas estatais.

Ha que se cotejaro art. 22, XXVII,com o art. 24, inciso Xl e §§12e 22 e o art. 30, Il, da CF, concluindo-se,
consoante entendimento ja sedimentado pelo Supremo Tribunal Federal (STF), que a competéncia

legiferante em matéria de contratacao publica é do tipo concorrente.

E de se questionar, entdo: as normas gerais de licitacio 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, é de natureza suplementar. Embora topograficamente
inserida no art. 22 da Constituicao Federal, a competéncia da Unido para legislar sobre
licitacdo e contratacao, em todas as modalidades, para as Administragées Publicas Diretas,
autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios se limita a
edicdo de “normas gerais” (inciso XXVIl do art. 22 da CF), assim com a competéncia legislativa
de todas as matérias referidas no art. 24 da Constituicdo (§ 12 do art. 24 da CF). Ademais,
inexistindo lei federal sobre normas gerais de licitacdo, ficam os Estados autorizados a
exercer a competéncia legislativa plena para atender a suas peculiaridades (§ 32 do art. 24
da CF). A ndo ser assim, o que se tem é recusa aos Estados-membros quanto a sua propria
autonomia administrativa, quebrantando o principio federativo (BRASIL, 2015b).

Se, por um lado, compete a Unido definir as normas gerais sobre o tema, por outro, é permitido aos
demais entes federativos legislar sobre normas especificas, de acordo com as suas particularidades.
Logo, apenas as normas gerais sao de obrigatéria observancia para as demais esferas de governo,

gue ficam liberadas para regular diversamente o restante.

Nesse aspecto, cumpre anotar a importancia de estabelecimento de um critério definidor do alcance
da normatizacao da Unido no tocante a licitacao e aos contratos administrativos. Tal critério funda-se
na distincdo entre normas gerais e normas especificas. Com efeito, quando a Unido estabelece uma
norma geral, tal diploma ostenta a condicao de lei nacional, aplicadvel em todo o territério, devendo
ser observada indistintamente por todos os entes federativos. Noutra via, ao criar norma especifica
sobre o assunto, tal lei tera ambito federal, sé atingindo a prépria Unido. Quanto a distingao entre
os conceitos de lei nacional e lei federal, vale transcrever ensinamento de Geraldo Ataliba: “a) lei
nacional — veicula normas gerais, é produto legislativo do Estado federal, transcende a esfera de
gualquer pessoa politica; b) lei federal — vincula todo aparelho administrativo da Unido e todas as
pessoas que a ela estejam subordinadas ou relacionadas” (ATALIBA apud CARMONA, 2010, p. 56).

Compreensdo doutrinaria e jurisprudencial acerca das normas gerais

Ha notdria cizénia doutrindria relativa a definicdo de quais regras, em matéria de contratacao publica,

$30 normas gerais e quais sao hormas especificas (CARMONA, 2010, p. 57-58).

Para fins didaticos, cumpre mencionar o classico artigo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto
(1988) que, ao promover um amplo levantamento da doutrina nacional e estrangeira sobre o tema,

apresenta, de forma sintética, as caracteristicas essenciais das normas gerais:

a) estabelecem principios, linhas mestras e regras juridicas gerais;



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 situagdes homogéneas;

e) sé cabem quando preencham lacunas constitucionais ou disponham sobre areas de

conflito;
f) devem referir-se a questdes fundamentais; e

g) sdo limitadas, no sentido de ndo poderem violar a autonomia dos estados; h) ndo sdo

normas de aplicacao direta.

Com esteio na analise de tais caracteristicas, Moreira Neto (1988) conclui:

12- A Uniao esta limitada a edicao de diretrizes nacionais que se dirigem precipuamente aos
legisladores estaduais, para os quais sdo cogentes, direta e imediatamente eficazes.

2 - As normas especificas baixadas pela Unido juntamente com as normas gerais ou os
aspectos especificos por acaso nestas contidas, nao tém aplicacdo aos Estados-Membros,
considerando-se normas particularizantes federais, dirigidas ao Governo Federal.

32-Inexistindo, e enquanto inexistir, legislacao estadual especifica, tanto as diretrizes nacionais
contidas nas normas gerais quanto sua pormenorizacao federal se aplicam subsidiariamente,
direta e imediatamente as relagGes concretas nelas previstas.

2 - Inexistindo normas gerais da Unido versativas sobre qualquer assunto ou aspecto que
deva ser legislado pela modalidade de competéncia concorrente limitada, o Estado-Membro
podera legislar amplamente a respeito, prevalecendo sua legislacdo até que sobrevenham
diretrizes nacionais que com ela sejam incompativeis.

2 - A normas especifica estadual que regular, direta e imediatamente, uma relacdo ou
situacdo juridica concretamente configurada afasta a aplicagcdo de norma federal coincidente,
salvo se contrariar, diretrizes principiolégicas de norma geral, na 32 hipdtese acima.

2 - Em razao de sua inafastavel caracteristica nacional, ndo sera norma geral a que dispuser
sobre organizagdo, servidores e bens dos Estados ou Municipios mas, em consequéncia,
simples norma inconstitucional.

No ambito do STF, inexiste definicdo do conceito de normas gerais, o que dificulta a identificacdo do
espaco de atuacdo normativa dos entes federativos em tal assunto. Todavia, merece repercussao o
entendimento sufragado pelo pretdrio excelso na apreciacdo da Acao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n2 4.060/SC, em 25/02/2015:

[...] 1. O principio federativo brasileiro reclama, na sua dtica contemporanea, o abandono
de qualquer leitura excessivamente inflacionada das competéncias normativas da Unido
(sejam privativas, sejam concorrentes), bem como a descoberta de novas searas normativas
que possam ser trilhadas pelos Estados, Municipios e pelo Distrito Federal, tudo isso em
conformidade com o pluralismo politico, um dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil (CRFB, art. 12, V)

2. A invasdo da competéncia legislativa da Unido invocada no caso sub judice envolve,
diretamente, a confrontacdo da lei atacada com a Constituicao (CRFB, art. 24, IX e paragrafos),



nao havendo que se falar nessas hipoteses em ofensa reflexa a Lei Maior. Precedentes do STF:
ADI n2 2,903, rel. Min. Celso de Mello, DJe-177 de 19-09-2008; ADI n2 4.423, rel. Min. Dias
Toffoli, DJe-225 de 14-11-2014; ADI n2 3.645, rel. Min. Ellen Gracie, DJ de 01-09-2006.

3. A prospective overruling, antidoto ao engessamento do pensamento juridico, revela
oportuno ao Supremo Tribunal Federal rever sua postura prima facie em casos de litigios
constitucionais em matéria de competéncia legislativa, para que passe a prestigiar, como regra
geral, as iniciativas regionais e locais, a menos que ofendam norma expressa e inequivoca da
Constituicao de 1988. (BRASIL, 20154, grifos do autor).

Restou consagrada a analogia feita pelo ministro Carlos Velloso, em seu voto na medida cautelar na
ADI n2 927/RS (BRASIL, 1994), segundo o qual, a norma geral apresenta uma moldura do quadro
a ser pintado pelos estados, DF e municipios. Tal analogia é bem desenvolvida por Raul Machado
Horta (apud CARMONA, 2010, p. 61, grifos do autor):

[...] alei de normas gerais deve ser uma lei quadro, uma moldura legislativa. A lei estadual
suplementar introduzira a lei de normas gerais no ordenamento do Estado, mediante o
preenchimento dos claros deixados pela lei de normas gerais, de forma a aperfeicoa-la
as peculiaridades locais. E manifesta a importancia desse tipo de legislacio em federacdo
continental, como a brasileira, marcada pela diferenciacdo entre grandes e pequenos Estados,
entre Estados industriais em fase de alto desenvolvimento e Estados agrarios e de incipiente
desenvolvimento industrial, entre Estados exportadores e Estados consumidores.

Na oportunidade do julgamento da medida cautelar na ADI n2 927/RS, vislumbrou-se a tentativa de
definicdo do conceito de norma geral, hdo havendo, contudo, consenso. Em seu voto, assentou o

relator, ministro Carlos Velloso:

[...] Penso que essas ‘normas gerais’ devem apresentar generalidade maior do que apresentam,
de regra, as leis. Penso que ‘norma geral’, tal como posta na Constituicao, tem o sentido de
diretriz, de principio geral. A norma geral federal, melhor sera dizer nacional, seria a moldura
do quadro a ser pintado pelos Estados e Municipios no ambito de suas competéncias [...] Ndo
sao normas gerais as que se ocupem de detalhamentos, pormenores, mintcias, de modo que
nada deixam a criacdo proépria do legislador a quem se destinam, exaurindo o assunto de que
tratam [...] S3o normas gerais as que se contenham no minimo indispensavel ao cumprimento
dos preceitos fundamentais, abrindo espaco para que o legislador possa abordar aspectos
diferentes, diversificados, sem desrespeito a seus comandos genéricos, bdsicos. (BRASIL,
1994).

Outrossim, a despeito da inexisténcia de um critério preciso para a caracterizacdo de norma geral
e norma especifica, é possivel depreender, a partir da analise jurisprudencial, que a Suprema Corte
reputa enquadrar-se como normas gerais os principios, os fundamentos e as diretrizes conformadoras

do regime licitatdrio no Brasil.
As normas gerais editadas pela Unido sobre licitagGes e contratos

Com vistas a cumprir o papel de definir as normas gerais sobre licitacoes e contratos administrativos,
a Unido editou, para o regime da administracdo direta, autarquica e fundacional, a Lein2 14.133/2021

(em substituicdo a Lei n2 8.666/1993), e, para o regime das empresas estatais, a Lei n? 13.303/2016.



Contudo, com esteio na diferenciacao entre lei nacional e lei federal, vale frisar que ambas as normas
(Lei n2 14.133/2021 e Lei n? 13.303/2016), apresentam ndo apenas hormas gerais — que ostentam

ambito nacional —, mas, também, normas de cunho especifico.

Resta claro que ndo foi intencdo do legislador federal esgotar nas Leis n? 14.133/2021 e n®
13.303/2016 toda a matéria atinente as contratacdes publicas, suprindo dos demais entes a
necessidade de especificar a disciplina no tema de acordo com as suas particularidades. No caso,
o que desbordar das referidas leis em carater de norma geral, sera de aplicacao especifica para a
administracdo publica federal (no caso da Lei n? 14.133/2021) e para as empresas estatais federais
(no caso da Lei n? 13.303/2016). Caso contrario, se tais normas limitassem a estabelecer apenas os
principios, as diretrizes e os fundamentos das licitacdes e contratos, ndao haveria disciplinamento

especifico para os procedimentos licitatérios realizados pelos érgaos e empresas publicas federais.

E oportuno salientar que a edicdo das Leis n2 14.133/2021 e n2? 13.303/2016 n3o exauriu a
competéncia legislativa da Uniao para editar normas gerais sobre os regimes de contratacao publica.
Nao ha qualquer dbice para que a Unido discipline o assunto em outros diplomas normativos, como
foi feito, v.g., no caso da Lei n? 8.987/1995 (concessao de servicos publicos); da Lei n? 11.079/2004
(parcerias publico-privadas); da Lei Complementar n? 123/2006 (estabelece nos artigos 42 a 49
regras gerais para tratamento diferenciado para microempresas e empresas de pequeno porte nas

contratacdes publicas); e da Lei n? 12.232/2010 (contratacdo de servicos de publicidade).
Tentativa de indicacdo ndo exaustiva de normas gerais e normas especificas na Lei n? 14.133/2021

Com esteio na jurisprudéncia do STF e nas manifestacOes contidas em estudos especializados ainda
sob a égide da Lei n? 8.666/1993, ddvida ndo ha de que a despeito da redacdo do caput do seu art.
12,3 Lein?14.133/2021 dispde ndo sé sobre normas gerais, em atendimento ao art. 22, XXVII, da CF,
mas, também, sobre normas especificas, sendo essas aplicaveis apenas no ambito da administracao

publica federal.

Em sendo claro tal ponto, ha que se aprofundar na analise dos dispositivos da NLLC no intento de
apresentar um esboco de mapeamento que delimite com a maior clareza possivel as normas de
carater especifico para, desse modo, evidenciar o espaco de criacdo hormativa a ser ocupada pelos
estados e pelos municipios, quando do disciplinamento dos procedimentos normativos realizados

pelas suas respectivas entidades administrativas.
Destarte, entende-se que seriam norma geral” na Lei n® 14.133/2021:
a) principios e as diretrizes gerais estabelecidas nos arts. 12 a 52 e 11;

b) definicdo das modalidades de licitacdo, tendo em vista expressa previsdo no inciso XXVII
do art. 22 da CF;

c) estabelecimento dos tipos de licitacdo (critérios de julgamento) no art. 33;



d) critérios de preferéncia e de tratamento diferenciado prevista no art. 60?;
e) requisitos maximos de habilitacdo fixadas nos arts. 66 a 69°;

f) garantia de qualquer cidaddo em impugnar o ato convocatério e solicitar esclarecimentos
(art. 164);

g) previsdo dos atos decisérios passiveis de interposicdo de recurso administrativo contida

no inciso | do art. 165; e

h) prazos minimos para a interposicdo dos recursos?; i) taxatividade dos casos de dispensa
de licitacdo (art. 75).

A seu turno, os pormenores atinentes a regulamentacao dos procedimentos licitatérios, desde que
preservem os principios, as diretrizes, a estrutura substancial do procedimento e o nlcleo essencial
dos requisitos de participacdo e direitos dos licitantes estabelecidos na Lei n® 14.133/2021 poderdo

ser normatizados de maneira especifica pelos estados, DF e Municipios naquilo que lhes for peculiar:
a) definicdo de prazos e requisitos adicionais de publicidade dos editais e contratos;
b) rito procedimental relativo a ordem de realizacdo das etapas da licitacdo;

c) forma e prazos de interposicdo dos recursos administrativos, desde que respeitados os

limites minimos tracados pelo art. 165 da NLLC;

d) procedimento e condicdes para alienacdo dos bens pertencentes a administracdo dos

estados, DF e municipios (arts. 76 e 77);
e) regulamentacdo sobre registros cadastrais e catalogos de padronizacao; e

f) regulamentacdo acerca dos procedimentos auxiliares.

2 No que tange aos critérios de preferéncia e de tratamento diferenciado em sede de licitacGes e contratos, por envolve-

rem uma perspectiva de ponderacao do legislador federal face ao principio da isonomia e o objetivo do desenvolvimen-
to nacional sustentavel, os estados e municipios deverao se ater as hipdteses previstas no art. 60 da NLLC, sendo-lhes
vedado instituir novas hipdteses de preferéncia que afetam diretamente o procedimento de julgamento e apreciacdo
das propostas.

® Como a fixacao das condig¢Ges de habilitacdo estdo necessariamente relacionadas com os contornos estabelecidos pelo

legislador federal, a respeito do principio da ampla participacao em sede de licitagGes publicas, entende-se que é ve-
dado aos estados e municipios fixar requisitos abstratos que potencializem a dificuldade de participacdao nos certames,
restringindo, assim, a competicao. Sera, todavia, admissivel que a legislacao estadual ou municipal apenas discrimine
de maneira mais precisa do rol dos arts. 66 a 69 da NLLC, instituindo detalhes quanto a forma de apresentacdo dos do-
cumentos ali relacionados, desde que nao impliqguem em ampliacdo indireta das restricGes ora constantes do Estatuto
Federal de LicitagGes.

4 E clarividente que a fixacdo dos prazos ndo podera ser de tal forma que desvirtue ou esvazie o nicleo essencial do
direito de peticdo, de modo que as condigGes materiais de defesa do licitante sejam praticamente inviabilizadas pelo
exiguo prazo recursal ora previsto. Com esteio de tais consideracoes, pode-se concluir que os estados e os municipios
poderao fixar prazos de recursos diferentes daqueles previstos no art. 165 da NLLC, desde que, no minimo, respeitem os
prazos entdo fixados na referida norma.





















