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Criacao de Hipotese de

Dispensa de Licitacao por meio
de Lei “Promulgada”:

Um Caso de Inconstitucionalidade
no Estado do Amazonas

RESUMO

Este artigo tem o intuito de analisar a legitimida-
de da Lei Promulgada n°® 254/2015 do Estado do Ama-
zonas, que cria hipétese de dispensa de licitagdo no
ambito estadual, utilizando o método dedutivo e abor-
dagem qualitativa, concluindo que hé inconstituciona-
lidade na norma no que tange a sua forma e matéria.

Palavras-chave: Dispensa; Inconstitucionali-
dade; Licitagao; Lei Promulgada.

1. INTRODUCAO

Em virtude da necessidade de se dar amparo
aos pequenos produtores rurais situados no Estado
do Amazonas, os dirigentes locais tentaram, por via
imprépria, criar legislagio para a aquisi¢do da sua pro-
dugdo por meio de afastamento de processo licitatério,
de forma a promover a economia local.

Muito embora o estabelecimento da lei tenha
partido de uma boa intengdo de bem cuidar dos ama-
zonenses, vivemos num Estado de Direito. Assim, o
Poder Legislativo deve, dentro da legalidade, estabe-
lecer mecanismos de fomento a producéo e ao desen-
volvimento regional, em respeito ao ordenamento
vigente no nosso pais.
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2. ODEVERDELICITAR

A regra geral que obriga a realizacdo de licita-
cdo para a concretizagdo das contratagdes publicas
decorre do texto constitucional, estabelecido no in-
ciso XXI do art. 37 da Constituicido Federal de 1988.
O mesmo dispositivo mostra que as hipdteses de
afastamento serdo estabelecidas em lei.

A lei maior também determinou que as normas
gerais de licitagdes e contratagdes teriam alcance na-
cional e seriam estabelecidas pela Unido, que detém
competéncia privativa para definir as regras da area,
de acordo com o inciso XXVII do art. 22 da CE Por
essa competéncia privativa entende-se que somente a
Unido detém a atribuicdo de legislar sobre o assunto,
ou seja, de determinar as normas juridicas aplicaveis
a ela mesma, a Estados, Municipios e Distrito Fede-
ral, o que se deu por meio de diversas leis, entre as
quais destacamos o Estatuto Geral das Licitacoes, Lei
n° 8.666/93.

Os afastamentos de licitagdo foram positivados
nessa lei nos seus artigos 17 (licitacdo dispensada),
24 (licitacado dispensavel) e 25 (licitacdo inexigivel).
Tratam-se, na verdade, de situagdes de excecdo, uma
vez que a regra constitucional aponta para a realiza-
¢do da licitacio.
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3. POSSIBILIDADE DOS ENTES
FEDERATIVOS FIRMAREM
NORMAS SOBRE LICITACOES

Podemos perceber que, muito embora a compe-
téncia da Unido para legislar sobre o tema em comento
seja da Unido, devemos atentar que a regra se aplica as
normas gerais. Talvez tenha o legislador pensado em
criar um padrdo de aquisigdo publica que fosse obser-
vado em todo o Brasil, de forma a se privilegiar a com-
peticdo, pois, em principio, a mesma regra atenderia
todos os Estados e Municipios, facilitando de certa for-
ma a instrugdo das licitantes. Contudo, a presenca da
expressdo norma geral no inciso XXVII do art. 22 da
CF pressupde a possibilidade de haver norma especi-
fica sobre a matéria.

Em decorréncia desse fato, o pardgrafo Gnico
do art. 22 da CF normatizou expressamente a forma
como os Estados poderiam exercer a competéncia: por
meio de lei complementar autorizativa da Unido. Des-
sa forma, no caso de haver uma lei complementar que
autorize uma normatizacdo especifica sobre licitacdes,
seria possivel que algum Estado elaborasse norma juri-
dica prépria. Perceba que na redagdo do texto, ndo foi
atribuida ao Municipio tal capacidade. Entretanto, hd no
meio juridico bastante discussdo sobre a melhor maneira
de interpretar o dispositivo.

Ressaltamos que o legislador abriu a possibi-
lidade, mas estabeleceu também um rito legislativo
de maior rigor para o seu exercicio. Uma lei comple-
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mentar exige quérum diferenciado para a sua aprova-
¢do Enquanto uma lei ordindria demanda aprovagio
por maioria simples, a lei complementar necessita da
maioria absoluta do parlamento. Isso nos faz inferir
que hd maior dificuldade, necessidade de maior apoio
para a realizacdo do intento do Estado que, pelas vias
legais, consegue apresentar ao Congresso Nacional
o seu pleito. Significa que legislar sobre uma especi-
ficidade no que tange a licitagGes e contratos requer
maior esforgo legislativo no &mbito da Unido. Pode-
mos dizer que a regra foi feita de maneira proposital,
de forma a provocar a maior dificuldade possivel para
os demais entes.

Essa competéncia legislativa que a Unido possui
para regular o assunto atinente as aquisi¢des publicas,
privativas, difere da competéncia concorrente disposta
pelo art. 24 da CE Elas se diferem visto que, no &mbi-
to das competéncias concorrentes, inexiste a necessi-
dade de lei complementar autorizativa para Estados,
Distrito Federal e Municipios legislarem. Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes (2013, p. 28) afirma que “essa regra
¢ uma condi¢do suspensiva, imposta pelo paragrafo
Unico do art. 22, que demonstra, a toda evidéncia, que
a competéncia do Estado-membro para legislar sobre
os assuntos desse artigo ndo é regra, mas excegao”.

Assim, diante de questdes especificas o Estado
deve, apds a aprovacao e entrada em vigor de lei com-
plementar, exercer uma competéncia supletiva, quan-
do omissa a lei, conforme a melhor interpretagdo do
art. 118 da Lei n® 8.666/93.

Uma vez normatizado algum assunto sobre o
tema de licitagdes pela Unido, ndo mais serd possivel
que os Estados o facam, segundo o que determina o
Supremo Tribunal Federal:

Tribunal de Contas estadual. Controle prévio
das licitagdes. Competéncia privativa da Unido
(art. 22, XXVII, da CF). Legislacao federal e es-
tadual compativeis. Exigéncia indevida feita por
ato do Tribunal que imp&e controle prévio sem
que haja solicitagao para a remessa do edital antes
de realizada a licitacdo. O art. 22, XXVII, da CF
disp&e ser da Unido, privativamente, a legislacao
sobre normas gerais de licitacdo e contratacdo. A
Lei federal 8.666/1993 autoriza o controle prévio
quando houver solicitagdo do Tribunal de Contas
para a remessa de cépia do edital de licitacdo ja
publicado. A exigéncia feita por atos normativos
do Tribunal sobre a remessa prévia do edital, sem
nenhuma solicitagdo, invade a competéncia le-

56

gislativa distribuida pela CF jd exercida pela Lei
federal 8.666/1993, que ndo contém essa exigén-
cia (RE 547.063, Rel. Min. Menezes Direito,
julgamento em 7102008, Primeira Turma, DJE
de 12122008).

4. OCASODOESTADODOAMAZONAS

O Estado do Amazonas estabeleceu por meio
da Lei Promulgada n°® 254, de 31 de marco de 2015,
uma nova hipétese de dispensa de licitagdo. Sdo os
seus termos:

Art. 1.° Os 6rgdos e entidades da administra-
cdo publica estadual que realizem a aquisicao re-
gular de géneros alimenticios deverdo destinar no
minimo 30% (trinta por cento) dos recursos desti-
nados a essa finalidade & compra direta de géneros
produzidos por agricultor familiar ou empreende-
dor familiar rural ou de suas organizagdes.

§1.° A aquisicdo de que trata o artigo 1.° po-
derd ser realizada dispensando-se o procedimen-
to licitatério, desde que os géneros alimenticios
atendam as exigéncias de higiene e qualidade
estabelecidas pelas normas que regulamentam a
matéria e que 0s precos sejam compativeis com
os vigentes no mercado local.

§2.° A observancia do percentual previs-
to no artigo 1.° poderd ser reduzida ou dis-
pensada quando presentes uma das seguintes
circunstancias:

I - impossibilidade de emissdo de documento
fiscal referente a aquisicdo;

II - inviabilidade de fornecimento regular e
constante dos géneros alimenticios;

III - inadequagado dos géneros alimenticios as
condigbes higiénico-sanitdrias pertinentes.

Isso mesmo: por meio de LEl PROMULGA-
DA, estabeleceu-se uma nova hipétese de dispensa de
licitacdo. O Estado do Amazonas vem utilizando essa
espécie normativa para varios assuntos, inclusive este,
como poderemos verificar na figura 1.

Pesquisamos nos sites oficiais das Assembleias
Legislativas dos demais Estados e Distrito Federal para
verificar se somente o Estado do Amazonas utilizava
esta espécie de norma, e encontramos somente no Es-
tado de Santa Catarina figuras similares: Lei Ordindria
Promulgada e Lei Complementar Promulgada, confor-
me a tela de consulta a legislagdo da ALESC (Figura 2).
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Figura 1:

Tela de consulta a
legislacdo do Estado
do Amazonas no
site da ALEAM

Assembléia Legislativa do Estado do Amazonas
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Fonte: Disponivel em: <http://legislador.aleam.gov.br/LegisladorWEB/LegisladorWEB.ASP?WCl=LeiPara metro&ID =201>. Acesso em: 05 jun. 2015

Figura 2:

Tela de consulta a
legislacdo do Estado
de Santa Catarina

Assembléia Legislativa do Estado de Santa Catarina

Pesquisa da Legislagao Estadual :
Obs.: Informamos a0s usuarios que, os textos publicados tem cariter informativo, ndo substituindo as publicages dos Diarios Oficiais do Estado e da Alesc.

Pesquisa de Documentos

no Slte da ALESC Legi Leis Estaduais - Pesquisa especifica por nimero ou palavra pr==re
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PROMULGADA N° 154, de 15 de abri de 1937, Procedéncia - Dep, Juio Teireira Natureza - PC 07/96 Veto Total
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Fonte: Disponivel em: <http://200.192.66.20/alesc/PesquisaDocumentos.asp>. Acesso em: 05 jun. 2015

Trazemos como exemplo uma Lei Complementar Promulgada do Estado de Santa Catarina (Figura 3).

Figura 3: LEI COMPLEMENTAR PROMULGADA N2 1.167, de 12 de abril de 1994

Parte inicial da Lei
Complementar
Promulgada

n° 1167/1994 de
Santa Catarina

Pr déncia — Gov
Natureza — PC 32/93

DO 14913 de 14/04/94
DA 3.869 de 14/04/94

declarada a

Weto Parcial Rejeitado - MG 590/93

art. 2°da LC 100. DJ 10.076

* ADIn TJISC n® 1988.074945-2 No
. - idade da Lei, vi

Fonte AT ESC/Div. Documentagio

O Presidente da Assembléia Legislativa, no uso de suas atnibuigdes, que lhe
confere o art. 54, § 72 da Constituigdo do Estado de Santa Catarina promulga a presente Lei. que
inclui na Lei Complementar n® 100, de 30 de novembro de 1993, que “Fixa politica de reajuste
de vencimento para os servidores publicos estaduais pertencentes aos Quadros de Pessoal dos
Orgidos da Administragio Direta, Autarquias e Fundacdes, do Poder Executivo e da outras
providéncias™. os artigos e expressdes cujos vetos foram rejeitados pela Assembléia Legislativas

Fonte: Disponivel em: <http://200.192.66.20/alesc/PesquisaDocumentos.asp>. Acesso em: 05 jun. 2015
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Vale lembrar que o site da Assembleia Legislati-
va do Estado da Paraiba apresentou na tela de consulta
a opgdo Lei Ordindria Promulgada, muito embora so-
mente com a finalidade de consulta as leis promulgadas.

4.1  OVICIO DE FORMA

A Assembleia Legislativa do Estado do Amazo-
nas (ALEAM) vem desde 1945 promulgando normas
classificadas como leis promulgadas.

Neste estudo, vamos nos ater somente ao proces-
so legislativo estabelecido pela CF 88, cujas normas sdo
de repeticdo obrigatéria em todos os Estados, conforme
jurisprudéncia firmada pelo STE:

Dentre as regras basicas do processo legislativo
federal, de observancia compulséria pelos Estados,
por sua implicagdo com o principio fundamental
da separacao e independéncia dos Poderes, encon-
tramse as previstas nas alineas a e cdo art. 61, § 1°,
II, da CF, que determinam a iniciativa reservada do
chefe do Poder Executivo na elaboragio de leis que
disponham sobre o regime juridico e o provimento
de cargos dos servidores publicos civis e militares.
Precedentes: ADI 774, Rel. Min. Sepulveda Per-
tence, D] de 2621999; ADI 2.115, Rel. Min. Ilmar
Galvao; e ADI700, Rel. Min. Mauricio Corréa. Esta
Corte fixou o entendimento de que a norma previs-
ta em Constitui¢do estadual vedando a estipulacdo
de limite de idade para o ingresso no servigo pu-
blico traz em si requisito referente ao provimento
de cargos e ao regime juridico de servidor publico,
matéria cuja regulamentagdo reclama a edicao de
legislacdo ordindria, de iniciativa do chefe do Poder
Executivo. Precedentes: ADI 1.165, Rel. Min. Nel-
son Jobim, DJ de 1462002; e ADI 243, Rel. p/ o ac.
Min. Marco Aurélio, D] de 29112002. Acao direta
cujo pedido se julga procedente (ADI 2.873, Rel.
Min. Ellen Gracie, julgamento em 2092007, Ple-
nério, DJ de 9112007). No mesmo sentido: ADI
2.856, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em
1022011, Plenério, DJE de 1°32011; ADI 3.167,
Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 1862007,
Plenério, DJ de 692007.

O art. 59 da CF 88 estabelece quais sdo os pro-
dutos do processo legislativo: emendas Constitucionais,
leis complementares, leis ordindrias, leis delegadas,
medidas provisérias, decretos legislativos e resolugdes.
Como a norma é de repeti¢do obrigatdria, os mesmos
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produtos legislativos, a excecido da medida proviséria
(sem adentrarmos no porqué neste momento), foram
estabelecidos no processo legislativo Amazonense, de
acordo com o art. 31 da Constituicdo Politica do Estado
do Amazonas. Repare que ndo ha nesse tltimo disposi-
tivo legal a possibilidade de aprovacao de lei cuja natu-
reza seja promulgada. O fato é que, em vigor, existem
diversas leis do tipo promulgadas nesse ordenamento
estadual.

E provével que o titulo de lei promulgada se
refira & situagdo em que o Governador do Estado do
Amazonas ndo tenha sancionado ou vetado algum pro-
jeto de lei aprovado pela ALEAM, nos prazos definidos
pelos termos do art. 36 da Constituigdo do Amazonas,
e que, dessa forma, tenha retornado ao Presidente da
ALEAM para sua devida promulgacao, de acordo com
o § 6° do mesmo art. 36.

Quando tomamos o texto da lei promulgada es-
tudada, podemos notar a seguinte introducdo: “A MESA
DIRETORA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ES-
TADO DO AMAZONAS, na forma da alinea e, I, do
artigo 17, da Resolucao Legislativa n. 469, de 19 de mar-
co de 2010, Regimento Interno, faz saber a todos que a
presente virem que promulga a seguinte”.

Verificando-se o texto do Regimento Interno da
ALEAM, supracitado, percebemos que cabe a Mesa Di-
retora da ALEAM “promulgar [...] lei ou parte de lei ndo
promulgada pelo Governador, no prazo firmado no § 6°
do art. 36 da Constituigdo do Estado”. Note que o texto
traz consigo a definicdo de lei em sentido lato, da qual
as espécies admitidas no Direito Brasileiro sdo, atual-
mente, as Complementares, Ordindrias e Delegadas.

N&o achamos ser possivel a proposi¢do de uma
lei que nio seja das espécies especificadas. E absurdo
pensar num projeto de lei que ndo possa, no encerra-
mento do seu processo legislativo, ser apresentado ao
Chefe do Poder Executivo para san¢do ou veto, ante a
previsdo expressa no art. 36 da Constituicdo Estadual.
Assim, ndo é nem mesmo possivel admitir que haja um
Projeto de Lei Promulgada, considerando a auséncia
de previsdo Constitucional.

Outro fator muito importante é a numeracao
utilizada para as leis promulgadas pela ALEAM, que
possui série prépria, o que pode ser verificado em seu
site. Além disso, a Lei Complementar n® 95/98, que tra-
ta da forma de elaboracio e redacdo como as leis serdo
elaboradas, prevé em seu art. 6° que o fundamento cons-
titucional ou a delegacdo de competéncia para legislar
devem ser especificados no texto do projeto de lei a ser
recebido no ordenamento juridico.
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No texto da Lei Promulgada n® 254/2015 do Es-
tado do Amazonas, nio fica evidenciada a delegacio
de competéncia para legislar sobre esse assunto, que
conforme acima comprovado, deverd acontecer por
meio de lei complementar. Mesmo admitindo-se a hi-
pétese de falha na redagio do seu texto em busca da
legislagdo da Unido, este pesquisador ndo encontrou
lei que delegasse a competéncia necesséria para tratar
sobre o assunto. Hoje, no Brasil, somente a lei nacional
podera estabelecer uma hipétese de dispensa de licita-
¢do, o que foi realizado por meio de relagdo exaustiva
no texto da Lei n® 8.666/93.

42  OVICIO DE MATERIA

Os afastamentos de licitagdo sdo possiveis quan-
do constatadas as excegOes a regra de licitar prevista pela
Constituigdo e positivadas por lei nacional da Unido.

As melhores li¢des de hermenéutica juridica
indicam que interpretacdo a ser obtida de textos rela-
cionados as excegdes legais deve ser feita de maneira
restritiva, fato por vérias vezes reafirmado pela juris-
prudéncia do STE Achamos pertinente citar um desses
julgamentos:

Acao direta de inconstitucionalidade: Lei dis-
trital 3.705, de 21112005, que cria restrigbes a em-
presas que discriminarem na contratagdo de méo
de obra: inconstitucionalidade declarada. Ofensa
a competéncia privativa da Unido para legislar
sobre normas gerais de licitacdo e contratagao
administrativa, em todas as modalidades, para
as administragbes publicas diretas, autarquicas e
fundacionais de todos os entes da Federacio (CF,
art. 22, XXVII) e para dispor sobre direito do tra-
balho e inspecdo do trabalho (CF, art. 21, XXIV,
e art. 22, I) (ADI 3.670, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, julgamento em 242007, Plenario, DJ
de 1852007).

Essa interpretagdo leva em consideragio o in-
tento da norma de reduzir ao maximo o nimero de
possibilidades de afastamento de um processo licita-
tério, ja que a regra constitucional é licitar. Se uma lis-
ta de excegOes é feita para um processo, obviamente
ndo pode ser ampliada sem a devida autorizagdo legal.

Concluimos que, se as hipdteses de dispensa,
dispensabilidade e inexigibilidade devem ser enten-
didas de maneira restrita, ndo seria possivel entender
de forma diversa a lista de situacdes prevista em lei, a
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menos que uma outra lei assim determine. Oportuno
¢ lembrar uma excelente licdo doutrinéria:

Por uma questdo mais légica do que propria-
mente juridica, ndo se conceberia que o legislador
regulasse o tema deixando ao inteiro alvedrio das
demais esferas do governo a conveniéncia de abrir
excecOes. Para ilustrar, basta referir que as hipé-
teses de dispensa de licitacdo tentadas por alguns
municipios acabaram por violar frontalmente rele-
vantes principios constitucionais, como o da livre
iniciativa, quando buscaram estabelecer privilé-
gios a entidades paraestatais ou favorecimentos, e
quando criaram cadastro para contratacao direta,
no qual sé poderiam participar entidades com sede
na localidade, entre outros infelizes casos JACO-

BY FERNANDES, 2013, p. 35).

Entdo, em principio, uma nova hipdtese de dis-
pensa de licitacdo somente seria possivel desde que o
texto da lei nacional fosse alterado, continuando a ser
classificadas como taxativas as listas previstas nos ar-
tigos 17 e 24 da Lei n°® 8.666/93, como bem entendem
Jessé Torres Pereira Filho (2003, p. 258), Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes (2013, p. 35), Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2013, p. 394) e Lucas Rocha Furtado (2013, p. 82,
84), entre muitos outros doutrinadores.

5. CONCLUSAO

Ao encerramento desta exposicdo de motivos,
entendemos que somente seria possivel o estabeleci-
mento de nova hipétese de dispensa de licitagao para o
ambito estadual desde que lei complementar da Unido
assim permita e que o processo legislativo estadual seja
cumprido dentro da sua legalidade.

Como visto, temos a certeza de que a Unido ja
exerceu a sua competéncia legislativa sobre o assunto.
Nao vemos a possibilidade de Estados, Distrito Federal e
Municipios tentarem inovar o direito criando, por meio
de legislagdo prépria, outras hipéteses de dispensa de
licitagdo. Deve, entdo, a ALEAM, uma vez que entende
ser necessaria tal hipdtese de dispensa, propor ao Con-
gresso Nacional a inclusdo da hipétese no rol exaustivo
do art. 24 da Lei n° 8.666/93.

Dessa forma, a Lei Promulgada n® 254/2015 do
Estado do Amazonas é material e formalmente inconsti-
tucional. Vem causando restri¢do a competitividade nas
licitagBes publicas e possivelmente trazendo prejuizos a
fazenda estadual devido a perda de escala nas suas com-
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pras. Finalizando, todas as outras leis promulgadas do
Estado do Amazonas também sdo formalmente incons-
titucionais, haja vista a impossibilidade de utilizacao
dessa espécie legislativa, salvo melhor juizo.
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