Paracer n® 07/96 - Luis Roberto Barroso

Néo é legitima a exigéncia de submissdo aoc Tribunal de Con-
tas do Estado, de oficio, de editais de licitacdes a serem rea-
lizadas por drgdos e entidades estatais. A Resolucdo TCE
792, de 03.09.96, é ato viciado por inconstitucionalidades
ostensivas e por desvio de finalidade.

1. Atendendo & solicitacio de Vossa Exceléncia, passo a anali-
sar, ainda uma vez, tema afeto & exata demarcagdo da competéncia
do Tribunal de Contas do Estado. Cuida-se, especificamente, da ques-
t4o0 relativa & obrigatoriedade ou n#o de remessa aquela Corte da
totalidade dos editais de licitagdo elaborados pelos diferentes érgéos

e entidades estaduais.

2. Parece bem assinalar, logo de plana, que a Constituicdo Fe-
deral ndo contém qualquer dispositivo impondo a Administragdo o
dever de encaminhar ao Tribunal de Contas, nem a este o poder de
exigir, editais de licitagdes a serem realizadas por érgdos ou entidades
publicas. De fato, nem mesmo do longo elenco de competéncias atri-
buidas ao Tribunal de Contas no art. 79 da Constituicdo Federal cons-
ta qualguer previsao semelhante.

3. A Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unifio {Lei n® 8.443/
92) cuida da matéria na alinea b do inciso | do art. 41, nos termos
seguintes:

“Art. 41 - Para assegurar a eficdcia do controle e para instruir
o julgamento das contas, o Tribunal efetuard a fiscalizagio
dos atos de que resulte receita ou despesa, praticados pelos
responsdveis sujeitos & sua jurisdicdo, competindo-lhe, para
tanto, em especial:

| - acompanhar, pela publicacdo no Didrio Oficial da Unido,
ou por outro meio estabelecido no regimento interno:
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b} os editais de licitagio, os contratos, inclusive administrati-
vos, @ 0S5 convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos
congéneres, bem como os atos referidos neo art. 38 desta lei”.

4. Como se vé, a lei federal refere-se ao acompanhamento dos
editais de licitacdo, pela publicagdo no Diario Oficial da Unido. Nem
uma palavra sobre remessa ex officio dos editais pelos 6rgéos e enti-
dades da Unido.
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5. Tenha-se, ademais, em linha de conta que o modelo consti-
tucional federal delineado para o Tribunal de Contas da Unido aplica-
se aos Tribunais de Contas dos Estados, por forca do disposto no art.
75 da Constituicdo Federal, in verhis:

“Art. 75 - As normas estabelecidas nesta secio aplicam-se,
no que couber, a organizacdo, coamposicdo e fiscalizagéo dos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem
como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios”.

6. Posteriormente & promulgacdo da Censtituicdo de 1988 e &
vigéncia da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, foi editada,
em substituicdo ac Decreto-lei n® 2.300, de 21.11,886, a Lei n° 8.6686,
de 21.06.93, gue instituiu normas para as licitagbes e contratos da
Administracdo Pdblica. Este diploma, em dispositivo de duvidosa cons-
titucionalidade - e que é objeto de ac#o direta de inconstitucionalida-
de - previu, no § 2° de seu art. 113:

TAME. 113 5 i e e

§ 2° - Os Tribunais de Contas e os d4rgdos integrantes do
sistema de controle internc poderdo solicitar para exame, até
o dia (til imediatamente anterior a data de recebimento das
propostas, cépia do edital de licitacdo jé publicado, obrigan-
do-se os 6rg&os ou entidades da Administracéo interessada a
adocdo de medidas corretivas pertinentes que, em fungéo
desse exame, lhes forem determinadas”.

7. Diferentemente do texto constitucional, que era omisso, e da
Lei n° 8.443/92, que fez men¢io a acompanhamento, estatuiu o
dispositivo supratranscrito a hipdtese de a Corte de Contas solicitar
cépia de edital ja publicado. O verbo empregado é de acepgéo inequi-
voca: solicitar significa pedir, rogar, requerer.! Atente-se que o pre-
ceptivo legal ndo se refere sequer a requisitar, termo que expressa
uma exigibilidade, um poder de exigir o atendimenta. Mas, ainda quan-
do se pretendesse fazer uma indevida interpretacac neste sentido, o
fato inafastavel é que, em qualguer hipétese, caberia ao Tribuna! to-
mar a iniciativa, & nunca ao érgdo ou entidade encaminhar de oficio.

8. Mais recentemente, a Portaria n® 347, de 18.06.96, do Pre-
sidente do Tribunal de Contas da Unido, ao disciplinar, em carater
experimental, o controle concomitante das licitagbes e contratos ad-
minigtrativos, e mantendo a mesma linha de respeito a independéncia
e harmonia entre os drgéos constitucionais, dispds no inciso il do art.
6°:

“Art. 6° - A Divisio de Licitacdes, Contratas, Convénios e Meio
Ambiente por meio do Servico de Licitacdes, Contratos e Con-
vénios, além de suas atribuicbes regulamentares, compete:
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il - solicitar, nos termos do § 2° do art. 113 da Lei n® 8.666,
de 21.06.1993, para exame, até o dia atil imediatamente
anterior a data do recebimento das propostas, copia do edital
de licitacéo ja publicado, quando necessario”.

9. No modelo federal, portanto, de cogente aplicacéo acs Esta-
dos, a competéncia maxima do Tribunal cifra-se a sclicitagdo, ao or-
géo ou entidade, de copia de edital publicado. Por demasia, poder-se-
ia especular sobre um poder de requisicdo. Mas, em qualquer hipdte-
se, cabe ao Tribunal a iniciativa, ¢ ndo 8 Administracdo. Atente-se
bem: o que é facultado € o exame especifico de situacdes objetivas, e
ndo um controle prévic generalizado, que nio tem lastro constitucio-
nal. .

10. Refugindo deste padrdo, a legislagdo do Estado do Rio de
Janeiro trata a matéria de forma curiosamente idiossincratica e, ipso
facto, inconstitucional. De fato, a Lei Complementar estadual n° 63,
de 01.08.90, prevé na alinea e, do inciso Il do art. 39, in verbis:

“Art. 39 - Para assegurar a eficacia do controle e instruir o
julgamento das contas, o Tribunal de Contas efetuard a fisca-
lizacdo dos atos e contratos de que resultem receita ou des-
pesa, praticados pelos responséveis sujeitos a sua jurisdigéo,
competindo-lhe para tanto:

Il - receber uma via dos documentos a seguir enumerados:

)

e) cépia dos editais de licitagdo, acompanhados da documen-
tagdo gue a eles diga respeito, ou dos atos de dispensa ou
inexigibilidade daquela, acompanhados de seus fundamentos

e justificativas, quando for o caso”.

11. De fora parte a obscuridade seméntica de dar a alguém
competéncia para receber alguma coisa, e do acrascimo de encargos
gue ndo constavam do modelo federal, o dispositivo parece sugerir o
dever de remessa ao Tribunal de cépia dos editais de licitagdo. Esta
interpretacdo fica reforcada pela superveniéncia da Deliberacéo n® 191,
de 11 de julho de 1995, do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeird, na qual, a pretexto de aplicar a Lei Federal n® -8.666, de
21.06.923, lavrou-se:

“Art. 1° - Para os fins do disposto no art. 39, 1, e e f da Lei
Complementar n® 63/90 & no art. 113, § 2° da Lei Federal
n° 8.666/93, os 6rgdos ou entidades da Administragéo Dire-
ta do Estado e dos Municipios, bem como os da Administra-
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¢édo Indireta e Fundacional, de todos os Poderes, compreen-
dendo autarquias, empresas publicas, sociedades de econo-
mia mista e demais entidades controladas direta ou indireta-
mente pelo Estado ou pelos Municipios, como também os
fundos aspeciais, encaminhardo, por copia, aa Tribunal de
Contas, na forma e nos prazos definidos nesta Deliberacéc:

| - atos unilaterais:
a) editais de licitacdo por concorréncia publica®.

12. Vale dizer: insatisfeito com o modelo federal que lhe cabe
cumptir, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, ndo sem
certa originalidade, rebela-se contra principios de alguma sedimenta-
céo histdrica, como o da democracia representativa - que reserva aos
orgdos eletivos as decises politico-administrativas - e o da legalidade -
gue reserva a lei a aptiddo para inovar na ordem juridica, criando, ori-
ginariamente, novos deveres e obrigagbes - e cria uma legalidade pré-
pria, mediante Deliberacdo: passa a exigir, de forma generalizada e
difusa, aquilo que lhe é deferido solicitar, de forma pontual e eventual.

13. Pouco a frente, desgarrando-se de todos os par@metros
institucionais, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, em
ato, data venia, retaliativo e impréprio, edita a insélita Resolugdo TCE
n® 192, de 03.09.96, na qual, procurando subverter a hierarquia no
ambito do Poder Executivo e concitar a desordem, ameaca com mul-
tas os servidores que, cumprindo a lei (tal como interpretada pela
Procuradoria Geral do Estado, 6rgéo central de sistema juridico esta-
dual) e as determinacdes do Senhor Governador, deixarem de se cur-
var a exigéncia de submissdo prévia dos editais. Confira-se, em sua
literalidade, a integra do inusitado ato de desvio de finalidade pratica-
do por um 6érgdo constitucional, como publicado no Diario Oficial:

“Art, 1° - Os Editais de Concorréncia que nos termos da
Deliberacdo TCE n° 191 de 11.07.96 devam, obrigatoria-
mente, ser encaminhados para apreciagdo do Tribunal de
Contas, e dos quais resultem em Licitacdo realizada sem que
esta Corte tenha, em Deciséo Plenéria, decidido pelo seu co-
nhecimento, ensejam as seguintes proposicdes por parte do
Corpo Instrutivo ao Corpo Deliberativo.

§ 1° - Declaragéo de nulidade do Edital.,

§ 2° - Multa por descumprimento de Determinagédo de Tribu-
nal de Contas.

§ 39 . Assinatura de Prazo para que o Ordenador de Despesa,
prcmova o ato de anulagdo do Edital, remetendo-o, no prazo
de & (cinca) dias para ciéncia do Tribunal de Contas”.
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14. O dispositivo transcrito ndo resiste a uma leitura serena,
abrigando um alentado compéndio de inconstitucionalidades que en-
volvem invaséo de competéncias do Poder Constituinte originario, do
Congresso Nacional, do Poder Judicidrio e do Chefe do Poder Execu-
tivo do Estado. Por brevidade, e porque desnecessdrio aos fins ara
visados, deixo de desenvolver a exposicdo minuciosa de cada uma
das invalidades.

15. Penso, todavia, que a bem do amadurecimento institucio-
nal de um pais que viveu vicissitudes dramaticas em tempos ainda
recentes, ndo devem os drgfos constitucionais se destratarem em
discussdes publicas. A obscuridade dos pequenos interesses politi-
cos, era boa hora de scbrepor-se a luminosidade do interesse publico.
Com tal desiderato, procurando contornar o desgaste das polémicas
efémeras e improdutivas, penso ser possivel concluir, com objetivida-
de e cum grano salis, que:

| - ndo tem o Tribunal de Contas do Estado o poder de exigir a
remessa, de oficio, por parte de drgdos e entidades estaduais, dos
editais de licitacGes a serem realizadas;

Il - pode o Tribunal de Contas solicitar, casuisticamente, cépia
de edital de licitacdo ja publicado;

Il - a Resolucdo TCE n° 192, de 03.09.98, contém invasdo de
competéncias tanto horizontais (separac¢ao de Poderes) coma verti-
cais (distribuicdo de poderes na Federacfo}, violacdo do principio da
legalidade e, o que é gravissimo para um érgéo constitucional, incide
em desvio de finalidade ao intimidar servidores com multas arbitrarias
e pregar a quebra da hierarquia no Poder Pliblico estadual.

E como me parece.

Luis Roberto Barroso
Procurador do Estado

VISTO

Aprovo o Parecer n® 07/96-LRB, do ilustre Procurador Luis Ro-
berto Barroso, que traz a lume novos e relevantes aspectos no tocan-
te ao controle prévio gque o Tribunal de Contas do Estado, abusiva-
mente, teima em impor a Administracio Estadual Direta e Indireta,
com ofensa a principios como o da democracia representativa e o da
legalidade, além de procurar subverter a hierarquia no dmbito do Po-
der Executivo, com ameag¢a de multas a servidores que, no exercicio
de suas funcées, cumprem ordens legais do Chefe do Poder Executi-
vo, calcadas em manifestagdes da Procuradoria Geral do Estado, a -
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quem cabe exercer, privativamente, a consultoria juridica do Estado,
consoante mandamento constitucional {Constituicdo Federal, art. 132
e Constituicdo Estadual, art. 176).

Em seu iimpido pronunciamento, demonstra o emérito constitu-
cionalista que:

a) A Constituico Federal ndo contém qualquer dispositivo im-
pondo & Administrag@o o dever de encaminhar ao Tribunal de Contas,
nem a este o poder de exigir, editais de licitagbes a serem realizadas
por drgdos ou entidades publicas.

b} No modelo federal, de cogente aplicacdo aos Estados, a com-
peténcia méxima do Tribunal cifra-se a solicitagdo, ao drgéo ou enti-
dade, de cépia de edital publicado. O que é facultado & o exame
especifico de situagtes objetivas, e ndo um controle prévio generali-
zado, que néo tem lastro constitucional.

c) Insatisfeito com o modelo federal que lhe cabe cumprir, o
Tribunal de Contas do Estado rebela-se contra principios como o da
democracia representativa e o da legalidade.

d) A Resolugdo TCE n° 192/96 “contém invaséo de competén-
cias tanto horizontais (separacdo de Poderes) como verticais (distri-
buicdo de poderes na Federagéo), violagdo do principio da legalidade
e, 0 que & gravissimo para um 6érgdo constitucional, incide em desvio
de finalidade ao intimidar servidores com multas arbitrarias e pregar a
guebra de hierarquia no Poder Pablico estadual.

Diante dos entendimentos estabelecidos no scobredito Parecer
n® 07/96-LRB, bem como nos Pareceres 02/96-LRB e 02/36-5BTP,
aos quais Vossa Exceléncia conferiu carater normativo, entendo que
os titulares de érgdos e entidades da Administragédo Estadual direta ou
indireta devem cumprir as seguintes recomendacgdes:

| - Mediante solicitacio especifica, poderé ser remetida a Corte de
Contas copia de editais de licitacdo, em carater meramente informativo.

0-E exp}essamente vedada a submissdo da Administracéo Di-
reta ou Indireta a qualquer controle prévio exercido pelo Tribunal de
Contas do Estado que impligue em:

a) sustacdo ou paralisagdo de processo de licitagdo, ou sua
dispensa ou declaracdo de sua inexegibilidade;
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b) alteracéio cu moditicacdo de atos ou contratos.

Il - Os pareceres normativos séo vinculantes para a Administra-
cao Estadual Direta e Indireta, nos termos do art. 6°, inciso XXV, da
Lei Complementar n°® 15, de 15.11.1980, sendo, portanto, de acata-
mento obrigatério.

IV - Se ocorrer divida de natureza juridica no tocante ao cum-
prtimento dos referidos pareceres da Procuradoria Geral do Estado ou
destas recomendagdes, o assunto devera ser imediatamente submeti-
do & apreciacéo do respectivo 6rgfo juridico, para exame e pronunci-
amento. Caso se entenda aconselhdvel a audidncia da Procuradoria
Geral do Estado, cabe ac érgdo local ou setorial do Sistema Juridico
manifestar o seu entendimento e explicitar a davida a ser dirimida,
devendo o respectivo processo ser encaminhado ao Orgdo Central do
Sistema Juridico através da Coordenadoria Geral do Sistema Juridico
{PG-15).

V - Mediante manifesta¢io de vontade do interessado e por
solicitagdo do titular de drgéo ou entidade da Administragdo Estadual
Direta ou Indireta, o Procurador-Geral do Estado podera designar Pro-
curador do Estado ou advogado de sociedade de economia ou empre-
sa publica, a seu critério, para promover, nos termos do Decreto n®
22.638, de 08.11.1996, a defesa do agente que, na exercicio de
sua func¢do, praticar ato administrativo no estrito cumprimento do
dever legal, ou em decorréncia de ordem legal de autoridade superior.

VI - E aconselhavel a imediata intensificacdo de providéncias no
sentido do aperfeicoamento dos trabalhos atinentes aos Controles
Internos do Poder Executivo, inclusive para a pratica de uma advoca-
cia preventiva, 4gil e eficiente, com atuaco conjunta de 6rgios como
a Coordenadoria Geral do Sistema Juridico, os 6rgdos locais e seto-
riais do Sistema Jurfdico, Auditoria Geral do Estado, Contadoria Geral
do Estado e Superintendéncia de Suprimentos da Secretaria de Admi-
nistragéo.

Por derradeiro, sugiro a Vossa Exceléncia que seja atribuido
cardter normativo ao Parecer n® 07/96-LRB, do llustre Procurador
Luis Roberto Barroso.

Rio de Janeiro 12 de dezembro de 1996

Raul Cid Loureiro
Procurador-Geral do Estado
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Aprovo o Parecer n® 07/96-LRB, do ilustre Procurador Luis Ro-
berto Barroso e ¢ Visto do Senhor Procurador-Geral do Estado, confe-
rindo-lhes cardter normativo, nos termos do art. 8°, inciso XXV, da
Lei Complementar n° 15, de 15 de novembro de 1980 (fls. 4-8).

Determino ao Senhor Procurador-Geral do Estado que, no prazo
de 60 {sessenta) dias, apresente estudos tendentes ao apfimoramen-
to dos Controles Internos do Poder Executivo, mantendo os contatos
que considerar necessdrios a execugéo da misséo que ora lhe confio.

Rio de Janeiro, 16 de dezembro de 1996

Marcello Alencar*
Governador do Estado

Proc. n® E-14/35,960/96

{*) Republicado por ter saldo com incerrecdes no original publicado no DO de 12.12.96
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