Muito menos estender-se-ia ao caso a protegéo legal ao domici-
lio, ndo s6 pela total auséncia de equipamentos que qaractepz_a;mem
uma casa (art. 153, § 12, da Constituigdo) como pe_la _|mp053|b|hdade
juridica de domiciliar-se alguém em logradouro publico.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto

Procurador-Chefe da
Procuradoria Administrativa

VISTO

De acordo com o parecer, complementado pelas doutas observa-

¢des do Procurador-Chefe da Procuradoria Administrativa.

Encaminhe-se o processo a Casa Civil da Governadoria do Esta-
do, com vistas ao Exmo. Sr. Secretario de Estado de Policia Civil.
Rio de Janeiro, 29 de margo de 1988.

José Eduardo Santos MNeves
Procurador-Geral do Estado

Proc. n? E-09/00281/203/88
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Parecer n° 01/88, de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto

Comissbes Permanenies de Licitagdo. Regras sobre
sua constituigdo. Apllcabllidade aos Eslados-
membros. Conceito de normas gerais na compelténcia
concorrente limitada. Art. 41, § 4°, do Decreto-Lel n?
2300, de 21.de novembro de 1986.

1 - O assunto

Por determinagéo verbal do Exmo. Sr. Subprocurador-Geral do Es-
tado, GERALDO ARRUDA FIGUEIREDO, procedi ac exame especifico

do problema da aplicagéo do dispositivo em epifrage no ambito da ad-

ministragdo plblica do Estado do Rio de Janeiro, como se propée no
oficio n? 39/87-AM, de 26 de novembro de 1987, como norma geral de
direito financeiro.

Porque se recomendou urgéncia, o Procurador AMILCAR MOTTA,
com o zelo que sempre caracteriza o desempenho de suas atribuigdes
de alta consuitoria, apreciou sinteticamente a questéo, dando-lhe pron-
ta resposta e, a meu entender, juridicamente correta, considerando apli-
cavel, a regra supramencionada, a esta unidade federada, como nor-
ma geral de gestédo patrimonial e financeira.

2 — Competéncia federaliva

O tema ¢, fundamentalmente, de natureza constitucional: diz res-
peito a partilha de competéncia legislativa, tal como decorre, hoje, do
art. 8°, XVIl, ¢, da Carta de 1989, estabelecendo uma variedade espe-
cial de competéncia concorrente. :

- Por esse dispositivo estabelece-se que compete & L}NIAO baixar
normas gerais sobre varios assuntos, inclusive direito f_lnancelro, re-
manescendo aos Estados-membros a legislag8o supletiva.

Sao nitidamente distintas, como se tem reconhecido abundante-
mente, as hipoteses tradicionais de competéncia concorrente, esta-
belecidas nas alineas d, e, n e'v , do paragrafo Unico do artigo 8° da
Constituigdo, daquelas especiais, de suas alineas ¢ e gq.

_ E assim o s&o, porque, no primeiroc caso, temos competéncia su-
pletiva no sentido estrito: “a UNIAO legisla e os Estados-membros edi-
tam regras juridicas supletivas’” (PONTES DE MIRANDA, Comentérios
& Constituigdo de 1967, Revista dos Tribunais, S. Paulo, 1967, Tomo
I, pagina 1658), enquanto que, no segundo, ha regras juridicas comple-
mentares previstas, ‘‘que n&o séo supletivas, em sentido estrito” (PON-
TES DE MIRANDA, /ibidem).

~ Adiferenca entre as duas modalidades de legislagac dita supleti-
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va dos Estados federados é muito grande: na primeira, a UNIAO legis-
la amplamente, sem limites, e g ESTADO acrescenta o que Ihe parecer
adequado; na segunda, a UNIAO legisla restritamente, sob limites, e
o ESTADO acrescenta o que for necessério para aplicar as normas ge-
rais recebidas, aos casos particulares.

No primeiro caso, a Uniéo pode, se entender, cobrir todas as hi-
poteses particularizantes com suas regras, enguanto no segundo ca-
s0, a Unido deve respeitar o espago legislativo constitucionalmente as-
segurado aos Estados para disporem sobre todas as hipdteses que im-
piiqguem em particularizagéo das normas gerais.

Como se pode apreciar, trata-se de delicado tema de partilha le-
gislativa-na Federagdo que merece dedicada atengfo nédo sé porque

& modalidade de construgéo relativamente recente & de escasso trata- |

mento doutrinario, como pela importancia a que tem entre n_és asso-
mado a partir de sua introdugao, em 1946, no Direito Constitucional

Brasileiro.
3 — Origens e Evolugfio da Férmula de Partilha Concorrente Especial

O Direito Constitucional tradicional desconheceu esta férmula de
partitha; no século passado nédo se adotou, nem mesmo, a técnica de
competdncia concorrente. O maximo a que se chegou, na Constitui-
céo de 1891, foi permitir-se aos Estados que legislassem sobre viagao
férrea e navegagdo interior no dmbito gue thes abrisse a fel federal (art.
13).

Com a Carta de 1934, introduziu-se a competéncia goncorrente em
nosso Direita Constitucional (art. 52, § 3°%), em sua modalidade simples,
isto &, atribuindo-se & UNIAO uma competéncia ilimitada e, aos Esia-
dos, a de suprir, apenas, a legislagao faderal, com as regras particula-
rizantes que fossem de seu interesse. Vigorava, portanto, ainda, & clas-
sica interpretagédo: Bundesrecht bricht L andesrecht, marcando a pre-
cedéncia hierarquica da norma federal sobre a estadual.

Em 1946 o jurista e, entdo, Deputado ALIOMAR BALEEIRO lutou,
na Subcomissdo de Discriminagéo de Rendas da Assembléia Nacio-
nal Constituinte, pelo reconhecimento da autonomia do Direito Finan-
ceiro, procurando relacioné-lo entre as materias de competéncia con-
corrente (art. 5°, XV); como néo obtivesse dxito em convencer seus pa-
res, preocupados com o que consideravam como ‘‘excessivo fraciona-
mento do sistema juridico” (in RUBENS GOMES DE SOUZA, “Normas
Gerals de.Direito Financeiro”, Revista Forense, Vol. 155, setfout. 54,
pags. 21), voltou a carga em Plenario, onde, afinal, se acabou reconhe-
cendo, iImplicitamente, aquela autonoria mas, como solugéo de com-
promisso para a “‘preservagéo das autonomias legislativas locais”, “‘sur-
giu a reducéo de amplitude da proposta original, limitando-se, a com-
peténcia da UNIAQ, t&o-somente as “normas gerais” de direito finan-

‘ceiro” (RUBENS GOMES DE SOUZA, ibidem).
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Estavaintroduzida, no Direito Constitucional Brasilein '
_daI!daQe de com.p_et{éncia concorrante em gue n&o maisea(ié??gc?er?g
indiscriminada e ilimitadamente, prevaleceria sobre a estadual mas apéi
nas dentro de um ambito discriminado e limitado, portarito especifi-
co: adas normas gerais. Na linguagem precisa de PONTES DE MIRAN-
DA, estava inaugurada a distingdo entre “a competéncia de legislagéo

fundamental e a competéncia de legis! indistinta” (ibJ
dem, pag. 166) P gislagéo concorrente indistinta” (ibi-

Essa modalidade, todavia, j4 tinha seu precedents no arti

ssam de, , o 10 da
Constituicdo de Weimar, em que se separava a competéncia bgsica da
derivada sem, no entanto, usar a expresséo norma geral mas princi-
pios de legisiacdo (Grundsatzgesetzgebung).

A Carta de 1946, no seu art. 52, XV, b e d, além do direito financei-
ro, arrolava o seguro, a previdéncia social, a defesa e protegdo da sau-
de e o regime penitencidrio, entre as hipoteses de legislagéo concor-
{gzzeiaemistms nlveuts e ingugui;ava essa dificil modalidade de compe-

. sta, caracterizada pela privatividade de tragar apenas //
gerais (v. GEORGES BURDEAU, “Trajté de science%oﬁﬁpque”, E%l?all_s.
G. D. J., Paris, Vol. Il, pag. 435), exatamente como, trés anos depois
faria 0 Conselho Parlamentar da Repdblica Federal da Alemanha em .
formagao, votando e aprovando a Lei Basica de Bonn (respectivar’nen-
te 8 ¢ 16 a 22 de maio de 1949) distinguindo a legislagdo concorrente

ampla, do artigo 72, da legislagéo concorrente fimitada i =
(Rahmenvorschriften). » do artigo 75

o A Carta de 1967 manteve, entre nds, essa competéncia concorrente
Ilmlta_\d‘a, no art. 82, XVIl, ¢, e g, e a Carta de 1969, posteriormente, a
ampliou para estendé-la ao orgamento, despesa e gestdo patrimon’ial
e fmangelra, para, finalmente, a Emenda Constitucional n? 7, de 1977 '
estendé-la, ainda mais, & taxa judicidria, custas e emolumentos remuf
neratérios dos servigos forenses, de registros publicos ‘e notariais.

Para encarecer a importancia do tema, essa modalidade de com-
peténcia legislativa concorrente limitada vem a ser a regra no Projeto
de Constituigdo que esta sendo objeto de apreciagéo no Plenéario da
Assembléia Nacional Constituinte, passando a envolver dezenas de as-
suntos; nos quais, segundo esse modelo, reforga-se a federacao res-
tringindo a competéncia legislativa da Uni&o a edi¢&o de normas ge-
rais {artigo 26 do Projeto de Constituigéo).

4 — A busca da conceituagdo de normas gerais

i A preocupagao de conceituar normas gerais para efeito da com-
peténcia concorrente limitada surgiu, primeiramente, para o Direito Tri-
butario: era necessario dar ao dispositivo inovador de 1946 o seu pre-
Ciso elntendlmento nesse delicado ramo do Direito Publico, tragando-
se limites doutrinariamente seguros entre a competéncla da Uniéo, Es-
tados e Municipios. '

R. Dir. Proc. Geral, Rio-de Janeiro, (41), 1989 269



A primeira tentativa fol feita, ainda em 1949, por CARLOS ALBER-

TO A. DE CARVALHO PINTO (‘“Normas Gerais de Direito Financeiro”, :

Ed. Prefeitura do Municipio de S. Paulo), estabelecendo um critério ex-
cludente: ndo sdo normas gerais as que objetivern especialmente uma
ou algumas dentre as vérias pessoas congéneres de direito publico;
ndo sdo normas gerais as que visem, particularizadamente, determi-
nadas situages ou institutos juridicos com exclus&o de outros da mes-
ma condicao ou espécie, e ndo sdo normas gerals as que se afastem
dos aspectos fundamentais, descendo a pormenores ou detalhes (pags.
41 e 8s.). Na linha de BROCCOLI, a quem cita CARVALHQ PINTO, ado-
ta como caracteristicas positivas a extensibilidade a todas as pessoas
juridicas de direito pablico e a todos os ramos do direito financeiro

“(pag. 28), aceitando, por isso, como generalidade da norma, a que se
deriva “do carater irrestrito de sua aplicagéo a todas as situagGes idén-
ticas e homogéneas” (pag. 31).

Comentando o estudo de CARVALHO PINTO, com vistas ao insti-
tuto de licitagéo, procurando demonstrar néo estar ele incluido no con-
ceito de normas gerais, do art. 82, XVI1, ¢, o publicista ADILSON ABREU
DAI.LARI considera normas gerais as que sejam uniformemente apli-
caveis a todos os entes publicos e a todas as situagdes juridicas da
mesma espécie, refiram-se a questdes fundamentais basicas e néo se
estendam até o ponto em que isso possa ferir principios ou atributos
inerentes a autonomia dos Estados e Municipios (in “Aspectos juridi-
cos da licitagdo”, Ed. Juriscred Lida., S. Paulo, sfd, pags. 17 e 18).

Outro importante tributarista, GERALDO ATALIBA, tem conhegi-

da posicéo sobre o assunto; para ele s6 cabe norma geral em area de
atrito e em lacunas constitucionais insuscetiveis de prenchimento por
qualquer dos setores parciais {“Normas Gerais de Direito Financeiro

e Tributario e Autonomia dos Estados e Municipios”, RDP, §. Paulo, |

v. 10/45, out/dez de 1969, pag. 52), alertando, percucientemente, que,
a pretexto de editar normas gerais, néo é possivel regulamentar-se a
atividade de uma pessoa juridica de direito pubiico, pois seria uma in-
gerénciainconstitucional do Legislativo Federal na organizagdo e fun-
cionamento dos Estados e Municipios.

MARCO AURELIO GRECCO, fora do Direito Financeiro, e dos pou-
cos gue enfrenta o problema das normas gerais; para ele, & Uni&o ape-
nas cabe fixar linhas mestras e, aos Estados, fazer a previsdo minu-
denciada, de tal forma que a norma geral jamais poderd esgotar a dis-
ciplina de qualquer interesse de que tratar, sob pena de frusirar o arti-
go 8°, paragrafo dnico, da Constituicdo (in RDP, v. 34/91,
abril/junho-1975, pags. 96 e 97).

Em posigdo contréaria, AMERICO SERVIDIO, afirmando ser dificil
tragar-se uma linha divisoria entre normas gerais e especificas, enten-
de que néo pode haver colidéncia, dando como exemplo a constitu-
cionalldade de toda a minuciosa disciplina do Decreto-Lei n? 200/67
(in “Dispensa de Licitag8o Pablica”, RT, 1979, pags. 24 e ss.).
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_ PONTES DE MIRANDA caracteriza as normas.gerais com 0s se-
guintes elementos: s&o normas fundamentais, estabelecem diretrizes,
baixam regras juridicas gerafs, sfo limitadas e nfo podem exaurir o
assunto de que tratam (op. cft, pag. 166).

Na {_:lqutrma alemé, THEODOR MAUNZ, aponta como caracteristi-
ca da atividade legislativa federal a nivel'de normas gerais (Rahmen-
gesetzgebungen, que o art. 75 GG denomina de Rahmenvorschriften)
a dua limitagdo de dispor sobre o genérico, vedada a normatividade par-
ticularizante {“...wéhrend er devon ausgeschlossen ist, ins Detail ge-
hende Vorschriflen zu erlassen”, “Deutsches Staatrecht”, Minchen u.
Berlin, 1966, 152 edigéo, § 26, |, ¢, pag. 206). '

o Cons:dergmos, ainda, para efeito de comparar diversas caracte-
risticas doutrinariamente definidas, as posi¢ces de SOUTOMAIOR
BORGES e PAUL.O DE BARROS CARVALHO (RDP, n® 31, set. out. 74
pags. 255 e ss.). ’

5 — Algumas caracteristicas doutrindrias constantemente apontadas
nas normas gerais

Tabulando as diversas opiniGes encontramos, todavia, certas ca-

racteristicas comuns a varios autores e correntes. Segundo eles, as
normas gerais:

@) estabelecem diretrizes, linhas mestras e regras juri-
dicas gerais (MAUNZ, PONTES, PAUIL.O DE BARROS CAR-
VALHO, MARCO AURELIO GRECCO); _

b) néo podem entrar em detalhes nem, muito menos,
esgotar o assunto legisiado (PONTES, MAUNZ, PAULO DE
BARROS CARVALHO e MARCO AURELIO GRECCOY;

~ ©) devem ser regras nacionais, uniformemente aplica-
veis a todos os entes publicos (SOUTOMAIOR BORGES,
PAULO DE BARROS CARVALHO, CARVALHO PINTO e
ADILSON ABREU DALLARI;

d) devem ser regras uniformes para todas as situagdes
homogéneas . (CARVALHO PINTO e ADILSON ABRELU
DALLARI); .

€ sgﬁ cabem quando preenchem lacunas constitucio-
nais ou disponham sobre areas de conflito (PAULO DE BAR-
ROS CARVALHO e GERALDO ATALIBA);

f} devem referir-se a questdes fundamentais (PONTES
e ADILSON ABREU DALLARI); e

g} sao limitadas, ndo podendo violar a autonomia dos
Estados (PONTES, PAULO DE BARROS CARVALHO e ADIL-
SON ABREU DALLARDN.

'8 — Normas gerais como espécie normativa

Todas as normas, por definigdo, séo gerais. O que leva o legisla-
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dor a extremar uma categoria e designa-la normas gerais? Por certo
néo é o intuito de reforgar pleonasticamente easa caracteristica onto-
i6gica. Simples regra de hermenéutica juridica nos obriga a aceitar a
existénciade um qufd diferenciativo. Eno encalgo dessa distingéo que
se desenvolveram estudos como aqgueles mencionados nos itens
anteriores.

Questionamos, agora, a validade de uma perquiricao exclusivamen-
te de Teoria Constitucional hesta matéria. Com efeito, embora a insti-
tuicdo haja sido desenvolvida no seio do Direito Constitucional, como
fruto de uma evolugéo diferenciadora, essa ¢ sua ratio mas ndo sua
gssentia: para gue a conceituernos sem risco de a confundirmos com
outras categorias normativas é necessario saltarmos para a Teoria Geral
do Direito. :

Aqul, sim, podemos situar as normas gerais sem o risco, sempre
presente, de as confundirmos com 0S8 principios, aos guais se asse-
melham, ou com as normas particularizantes, das quais estéo preocu-
pantemente proximas. :

A ordem juridica positivada compreende atos que expressam a
vontade cogente do Estado em vArios niveis de abstragao e de genera-

lidade. Num extremo de concregéo e de particularizagao estio 0s afos |

Jjuridicos g, no outro extremo, de abstragéo e de generalizagao, estéo
os principios. Entre ambos, estdo as normas, no sentido estrito, me-
nos abstratas e gerals que 08 principios, porém sem as caracteristi-
cas de concregao e particularizagao dos atos juridicos.

Ao distinguirmos na categoria das normas, as normas gerais,
cumpre-nos diferenca-las das demais normas que antes formavam a
integridade dessa categoria assim bipartida. Seriam normas gerais as
que, postando-se proximas aos principios, gozassem de maior abstra-
clo e menor particularizagao, a0 passo que remanesceriam como nor-
mas, fout court, ou NOIMas especificas, as que, devendo reger proxi-
ma e diretamente 0s atos juridicos, seriam menos abstratas e mais

particularizantes.

Adotada esta simpies classificagéo destaca-se, em'beanlcio, a
proximidade conceptual entre as normas gerais e 08 principios.

Essa proximidade, que podera, ocasionalmente, suscitar © probie-
ma de diferanciagao entre a norma geral e o principio, leva-nos, em con-
seqliéncia, a dois trabalhos: perquirir, primeiro o que ha de comum a8
duas espécies do género normativo e, depois 0 que ha de distinto en-
tre elas {*‘definitio fit per genus proximum et differentian specificam’).

Desde logo, a aceitaglo dos principios na gualidade de variedade
do universo normativo, como norma generalissima, nao é pacifica mas,
seguraments, € a mais difundida, como nos da conta, com sua autori-
dade, o titular de Filosofia de Direito da Universidade de Torino, NOR-

BERTO BOBBIO (*'Per quanio, sia nel linguaggio comune, sia in quello
tecnico-juridico, “principio” sia usato talora come sinonimo di “norma
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(o regola) generale”, é reso spesso com l'e i

| erale”, . ; spressione “‘norma {o rego-
{a) gengrgﬁsszma ', nom _mfrequente é trajurist 'opionione secogvdo gzi
i principi generali di diritto nom sono norma né riconducibili a norme
8 so;yo perz.‘ar_:tcr‘)’ una entita diversa qualitativamente dalle norme (ge’-
gﬁ;? é :f'yo:r(;r?g) ..ammirevoimente dal CRISAFULLI, secondo cui I prin-

' erali sono norme”, In “Principi Ge i di Diritto”, Di

e S80  500) pi Generali di Diritto”, Digesto /ta-

Ora, se os principios 880 normas fssi,
, | D generalissimas (e nos iti-
mgfmaqw, dada a naturéza pratica deste pronunciamen(to ﬁéoprﬁgpéﬂ-
art'll?s' na bem urdida fundamentagio de V. CRISAFULLI da gual com-
gas |paar;nrr;?gr1ierﬁqcomo SCIALOJA, DELVECCHIO e CARNELUTTI ape
' 0-nos a alguns de seus compatriotas e ¢ pora-
ggcisbpe?nlrlsulares mals‘ilustres, veiamos, us%ndo 0 mesr?nlzaterrrwnéagé%
abuiagéo empregadc atras, que caracteristicas comuns a doutrina

tem encontrado ac proc itud '
urar conceitua-les. Vaiendo-
podemos esquematiza-las assim: domos de BOBBIO,

a) os principios estabelecem diretrizes ou r tago
cardeais para um sistema (E. PACIFICl — ONI F. FER.
RARJE S PRI, ( ICl — MAZZONI, F. FER-

) os principios sdo normas fundamentais
. | t ’
tras g)o 03|ste.ma (V. CRISAFULL! e P. COGLIOL(r)a)Nes mes
s principios sdo normas indiretas; dao o cbnt ]
de outras normas, tendo, por isso, fungéo construtiva(z;'l(;jc:z
nectiva (V. CRISAFULLI e W. CESAPINI SFORZA). .

Confrontando as dua 5 : :
s tabulacdes, torna-se evide

ta : nte que a

ggg&:ﬁ) (S:_opatrflg:pa da natureza dos principios pelo menosqem dgic;rrgsej
: estabelecem diretrizes, orientagdes, linhas mestras, etc., e se

situam, ambas, no plano da G i iti
S B p s questdes fundamentais, ndo admitindo

Ficamos proximos, assim i m ¢ no
. , assim, ao enunciado de uma defini¢é '
) ao de =
’

¢&do aos principios. Mas, antes, é n i
0Ss. ecessario -
a ser um coneeito lfmit,e. ’ eclarecerse o que vem

7. Normas gerais como conceito limite

A juridicidade é hoje tida.como critéri ifi
o G rio qualificador uni
gkr;gga gosr'r:j gﬁ?snsdé%ndqg : Igag‘an;f.dacliz, %ubmissao do agira l'eliv irga}!ecglg
) gir a finalidade da lei. A atraca : irei
to exerceu sobre o untuoso concei itimi S e eumt
ol eito de legitimidade trouxe-a d i
verso do Politico para o universo do Juridi hdo-a, pouco
: . ico, transformando-a, pou
a pouco, num conceito tecnicamente téo i iade. a
efic4cia e outros, a ponto de poder st D e e ettars
fic , nte uportar uma ju-
dicidrio (controle de juridicidade, !atcrﬁ)sensu). teoriade controle Ju

Assim, quando gueremaos examinar uma norma em sua inteireza
]
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n&o devemos cingir ainvestigagdo 3 sua eficécia, validade e outras ca-
racteristicas técnicas usuais, mas prossegui-la também com a legali-
dade e a legitimidade. Resulta dai que ndo basta examinar a norma,
como acentua KELSEN, “as normas de um sistema dindmico devem
promanar de atos de vontade de parte daqueles que estejam autoriza-
dos a fazé-lo por uma norma mais elevada’ {* Teoria generale del girit-
to e dello Stato”, Milano, Ed. Comunita, 1952, pag. 114) e todo relacio-
namento de juridicidade ndo se esgota sem a referéncla ao poder que
a edita.

Como elegantemente se exprime ADRIANO PAGLIETT!, em pre-
cioso trabalho apresentado ao V Congresso Nacional de Filosofia do
Direito, no tema “anorma juridica”, “L’elemento primitivo e base dell’
ordinamento juridico non é la norma, ma il potere: la norma deriva dal
potere e non viceversa e V'ordinamento juridico non é un complesso
di norme, ma sopratutto, Porganizzazione dei poteri e della forza” (“La
gluridicita come limite del potere”’; v. Anais do citado Congresso, Dott.
A. Giuffre, editores, Milano, 1960, pag. 208).

, A ordem juridica, como organizagéo do Poder, nos-leva a formula-
géo de concepgdes constitucionais jus-politicas, como 4 de CARL FRIE-
DRICH, ““a racionalizag&o dos processos dopoder’,cu ade GEORGES
BURDEAU, “o estatuto do poder’ (“Traite”. op. cit, pag. 13) para men-
cionarmos as mails divulgadas.

Na partilha onimoda de poderes realizada por uma ordem juridica
a partir de seu mais aito estatuto — a Constituigdo — 0 que se estabe-
lece sdo limites para o exercicio das diversas modalidades de que s€
reveste o poder no Estado contemporéneo: poder dos individuos (li-
berdades), dos grupos sociais secundarios, das institui¢des, do Esta-
do, dos seus respectivos 6rgaos (os “Poderes organicos”), etc.

Ora, a juridicidade é a qualidade propria do poder, resultante de
sua atribuicdo. Se quisermos considerar a juridicidade do poder no Es-
tado brasileiro, devemos considerar a fegitimidade de sua origem poli-
tica e a legalidade de seu assento positivo. '

O poder tem dois elementos face a essa realidade politico-jurldica:
o elemento possibilidade e 0 elemento fimite. Como expde A. PAGLIET-
T!, esses dois elementos s&o necessarios e inpindi\reis {op. cit., p. 211).

O poder n&o vai além de sua possibilidade, ou seja, a capacidade
de produzir efeitos, e de seu {imit ou'seja, o &mbito de Juridicidade des-
ses efaitos {ou possibilidade juridica, se se preferir); sio dois diferen-
tes parametros de “possibilidade” — do sere do dever ser — que ball-
zam todo seu exercicio.

O poder se autolimita, portanto, a partir do seu estatuto fundamen-
tal, a Constituigao, em graus sucessivos, como na piramide Kelsenia-
na: cada principio, cada norma e cada norma geral, por conseguinte,
representa um /imite. E neste sentido que se afirma, como EDUARDOC
GARCIA MAYNEZ, em 5ua Axiomatica Juridica, que foda norma é fimi-
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tadora (“Introduccion a la Logica Juridica”
o s iy 317). ridica’, Ed. Fondo de Cultura Eco-

Tome-se, como exemplo, um principio qualquet, ¢

Pprarleg:lagle dos mandatos eletivos (Constit&igég, art. 18m\;3”0bc)l_a ;Ieems-
adurn limite & eternizag&o de representagéo politica; outro ’exémplo
0 da autonomia municipal (Constituigéo, art. 10, VI, &): impondo um,
:mg?n?;:t?\?:(%%s ptq;:lgreas federal e estadual; e ainda um outro, o da

_ nstituigéo, art. 160, I): um limite duplo, tanto rﬁ -
g?o ao poder do Estado quanto ac dos particuiares c[])ue possa?n inzepzz-
dir ou estorvar o poder individual de iniciativa.

Um ordenamento distingue-se, destarte, d itri

, , do arbitrio, podem iz&-
igr?fempgl.;ﬁn%l(_)lgggg 30 ?aso de uma ditadura, nao po?que sg ggr‘ezig
. a forga, ma i imi
P ey c s pelo desrespeito aos limites do

dor I\ilrar\lli?grg ?lgrer;(gm&]%?szara deixar bem ¢lara esta relagio entre po-
, . uer normas sao expressdes de limite
o H H H S
gziz;}gtéﬂq::rgue seja, inclusive as normas gerais, de que tratamc;asca
-88, M suma, em /imjites: ao poder da Uniao, ¢ imei-
_ : i&0, como primei-
ra legisladora, e ap poder do Estado, com legislador c’oncorrgnte.

8. Conceito de normas gerais

Atendidas &s caracteristi
cas levantadas, comuns e especifi te-
mos gue as normas gerais sao: , pecificas, te

a} nacionais — e, neste sentido, devem i

r ser uniforme
para todqs os entes publicos, ’ °
b) d_irf,:trrzes — e, neste sentido, como “regras juridi-
ca(ljs gerais”, na expressao de PONTES, n&o podem descer
a detalhes e, muito menos esgotéa-los, abrindo, por suavez
novos) I|'mf|tes ao legislador concorrente, ,

¢) informativas — por isso mesmo que sao diretri
5 . iretrizes
;:l:v:arlg dg: o conteldo necessario, ainda que néo sufician:
, das normas concorrentes, estas sim, particulariz :
de direta aplicagao. ’ P rlzantes ¢

N&o podendo distinguir entre entes publicos i

B . distin , , @8 normas gerai

dlfere‘r‘w@\m dos principlos, esses, sim, que podem e devem fa\gé-loscsoe1

gg-g ng:mglzlgrf?ggr?tlvo”, o “principio da intervengéo federal” ete.
al distinguisse entes publicos vi i inciplo do

art. 92, 1, da Constituicao). g tolaria o princfplo do

N3o podendo distinguir situagd i '

I ¢Oes particulares e esgota-las, as nor-

muassegeram se extrernam das normas especificas (se a r?orma géra! dis-

gom::t%ﬁg?gigﬁéjdelaf S|tu?96es seriainconstitucional porinvaséoda
! ual, conforme o principio do 0 : Ini

e e , p D  art. 87, paragrafo uni-
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Finalmente, ndo se aplicando diretamente s situagdes concre-
tas, as normas gerais se aproximam dos principios, que n&o tém apli-
cagéo direta, e se distanciam das normas especificas, estabelecendo
um duplo limite, a ambos os legisiadores concorrentes {a inobservan-
cia do limite pelo legislador da Unido violaria o art. 13, § 12, pois n&o
lhe & dado particularizar situagbes; a Inobservancia do limite pelo le-
gislador do Estado violaria o art. 82, XV1i, ¢, pois nao the & dado gene-
ralizar concorrentemente com a Unido, salvo no caso de omissao do
legislador federal). :

Podemos, assim, montar ¢ conceito a que chegamos:

Normas gerais, para 08 efeitos do estabelecimento da comgetéq—
cia concorrente limitada, sdo aquelas em que 8 Unido, sem distinguir
entre entes publicos e sem descer a detalhes particularizantes, esta-
belece diretrizes e regras juridicas gerais que devem atuar como orier-
tacdo e limites, sob cuja consideragao os Estados-Membros legisia-
rdo direta, especifica e exaustivamente.

A norma geral federal como (_:onteﬂdo, ndo podendo e?caurir o CO-
mando aplicavel in concreto as hipoteses, deve apenas deixar 6spaco
4 norma especifica estadual, pois 80 08 Estados-Membros podem es-
gotar a particu!arizagéo (poderes remanescentes). A norma geral,
insista-se, s6 pode sef, assim, entendida como um qomando-hm:te, que
permita que a legislagéo concorrente, a part:culanzador?, opte, 8SCO-
Iha, especifique e determine, o que lhe parecer mais adequado,
movendo-se no ambito de sua competéncia especificadora exclusiva,

Outro entendimento levaria ao absurdo entendi[nepto de que alei
ordinaria federal poderia balizar livremente a competencia dos Estados.

9 — Aplicacdo ao caso em exame, das comissdes de licitagdo

O Decreto-Lei n® 2.300, de 21 de novembro de 1986, republipado
por forga do Decreto-Lei n® 2.348, de 24 de julho de 1987, e, mais re-
centemente, em decorréncia do Decreto-Lel n° 2360, de 16 de setem-

bro de 1987, assim prescreve.

“Art. 41 — A habilitagao preliminar, a inscricao em registro
cadastral, sua alteragéo ou cancelamento, & as propostas
serao processadas e julgadas por uma comissao, permanen-
te ou especial, de, no minimo, trés membros.

(omissis) ‘

§4° — A investidura dos membros das Comissbes Perma-
nentes nao excederd de um ano, vedada a recondugao, para
a mesma Comissao, no periodo subseqliente.”

Esta claro, pelos requisitos examinados e pelo conceito ofereci-
do, que .0 dispositivo:

a) éaplicavel nacionalmente a todos 08 entes publicos;
b) contér diretrizes, sem, contudo, esgotar-se em de-
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talhes, ja que abre, por sua vez, limites de decisao ao legis-
lzgoo: eestrf\‘dual (e municipal) ao estabelecer um prazo maxi-
um ano para a investidura e um nudmero mil ]
membros; ' minime de‘
¢) informa o conteido das normas parti i
C 0 icularizantes
que deverdo definir, no Estado, a egpécie.

Em razdo do exposto, o dispositivo federal consider. -
pressa um /imite para o legislador estadual, n&o préscﬁ'uddoé %%mnga?\)é-
festagao legislativa do Estado para que seja, necessariamente defini-
do, entre outros aspectos, 0 préprio prazo de investidura dos membros
das gomlssoes Permanentes. A norma federal estabelece que tal pra-
z0 N&o pode qxceder a um ano, mas néo ¢ tem fixado {como, de resta
néo no poderia, sob pena de invadir a competéncia estaduaii' tam poui
co a norma federal dispds sobre aspectos complementares essenciais
como o processamento das substituigdes, se todos os membros dé
uma so vez ou escalonadamente, ou como se procedera as recondu-
cbes, se intercaladas ou em bloco.

Como nao cabe ao Regulamento integrar uma norma geral e, sim,
4 norma I’egal copcorrente estadual, sugiro, em consequéncia, dé-se
prosseguimento & integragéo normativa no particular, com o envio de
Mensagem do Exmo. Sr. Governador do Estado & Assembléia Legisla-
tiva, prop_ondo projeto de lei, exclusivamente para este ou também pa-
rao suprimento de outras normas gerais pendentes de integragéo par-
tlgularlzadorg, atendendo aos interesses administrativos do Estado do
Rio de ’Janer'ro, entre os quais, permito-me lembrar, apenas para nao
deixar in albis a oportunidade, o de compatibilizar anorma geral mora-
lizadora, gue impede a eternizagao de integrantes, das Comissées Per-
manﬂentes, como bem observou o Procurador AMILCAR MOTTA, com
0, N0 menos prudente, aproveitamento do tirocinio e de experiéncia
de certos servidores publicos, através de rodizios, investiduras defa-
sadas ou outras solu¢des de definigdo metajuridica. '

Enquanto n3o se legisla, vige apenas o limite; isto é, as investidu-
ras valem todas por um ano, néio a contar da nova lei, mas da data dos

-respectivos atos de provimento secundario.

. Por ato administrativo estadual, ndo obstante, enquanto néo se
legisla, pqder—se-a nomear novos membros dessas comissées desde
gue respeitados os limites nacionais para todos ou por prazos escalo-
nadog, que permitam que as comissdes contem sempre com mem bros
experientes. ‘

Esse & o parecer, s.m.j.

Atenciosamente
Diego de Figueiredo Moreira Neto

Procurador-Chefe da
Procuradoria Administrativa
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Senhor Procurador-Geral:

1. Em exaustivo exame da matéria, por solicitagao desta Subpro-
curadoria Geral, o eminente administrativista e ilustre Procurador-Chefe
da Procuradoria Administrativa, Dr. DIOGO DE FIGUEIREDO MORE!-
RA NETOQ, emitiu parecer (Oficio n? 01/88-DFMN, de 14.01.88), ofere-
‘cendo o conceito de normas gerais na competéncia concorrente limi-
tada, em face do art. 8o, XVIl, ¢, da Constituicdo Federal.

2. Sou pela aprovagao dos pronunciamentos constantes do pre-
sente processo (Oficios nos 39/87-AM e 01/88-DFMN), e encaminfiamen-
to 4 PG-12, paraas providéncias de indicagdo dos membros da Comis-
s&o Permanente de Licitagdo, em substituicao & atual, se decorrido,
do ato de designagao de seus membros, 0 prazo maximo estabelecido
no § 4° do art. 41 do Decreto-Lei n? 2.300/86.

3. Tendo em vista a constituigao, pelo Decreto n? 10.575, de
04.11.87, de Grupo de Trabalho com a atribuigéo de elaborar projeto
de adaptagéo da jegisiacéo estadual de administragao financeira, em
face das normas federais recentemente editadas, sugiro que, do pare-
cer referido, se extraiam cépias destinadas:

a) ao Grupo de Trabalho instituido pelo Decreto n® 10.575, de

04.11.87, _
b) ao Procurador JOAO MANOEL DE ALMEIDA VELLOSO, inte-
grante, pela Procuradoria Geral do Estado, do referido Grupo de

Trabalho.

Pela importénéia da matéria versada no parecer, permito-me su-
gerir seja também destacada copia para o CEJUR, com vistas a0 Con-
selho Editorial da Revista de Direlto da Procuradoria Geral do Estado.

Em 27 de Janelro de 1988.

Geraldo Arruda Figueiredo
Subprocurador-GeraI do Estado

VISTO.

1. De acordo com OS pareceres.

. Proceda-se na forma do pronunclamento do Subprocurador-
Geral GERALDO AHHUDA_FlGUEIREDO.

3 APG-12,paraas providéncias-indicadas, inclusive quanto are-
messa das cépias dos pareceres.

4. Em seguida, retorne-se 0 processo a PG-2 para encaminhamen-
to & Casa Civil da Governadoria do Estado do Rio de Janeiro, sugerin-
do recomendar aos Brgéos da Administracao direta é indireta a obser-

278 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (41), 1989

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (41), 1982

vancia do § 4° do artigo 41 do Decreto-Lei n?
go -Lei n® 2.300, d
de 1986, na composi¢éo das comissdes de Iicit.e\(;:'élg.21 de novembro

Rio de Janeiro, 29 de jansiro de 1988.

José Eduardo Santos Neves
Procurador-Geral do Estado

Proc. n° E-14/35.886/87
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