Parecer N° 02/96 - Sylvia Braga Tavares Paes

Tribunal de Contas do Estado - Ato Normativo n® 033/956 -
Inconstitucionalidade - Notas Explicativas 1, 2, 4, 5, 6 do TCE
- Breves Consideracées sobre as Matérias de que Tratam -
Inconstitucionalidade do art. 113, § 2° da Lei n° 8.666/93.

Aplicabifidade do Enunciado n°® 03/96 - PGE.

Recomendacdo de que seja Proposta Acdo Direta de Incons-
titucionalidade.

Trata-se de solicitagdo do ilustre Procurader-Chefe da Coorde-
nadoria do Sistema Jurldico, Dr. Sylvio Melo, no sentido de que a
Procuradoria Administrativa emita pronunciamento sobre as Notas
Explicativas n°s 1, 2, 4, 5 e 6, aditadas pelo Tribunal de Contas do

Estado.

O consulente solicita um parecer acerca da canstitucionalidade
de ato normativo editado pelo TCE, que vem pretendendo, através
das referidas notas explicativas, tragar orientacio normativa para os
érgdos e entidades da Administragéio Estadual, bem como sejam ana-
lisados os assuntos focalizados nas referidas notas.

Num segundo momento, o Dr. Sylvio Melo sugere seja exami-
nada a constitucionalidade do art. 113, § 2°, da Lei Federal n°® 8,666/
93, destacando a necessidade de, na hipdtese de se concluir por sua
inconstitucionalidade, apontar-se o caminho a ser seguido pela Admi-

nistraclo Estadual.

Como se v&, a consulta envolve assuntos diversos, gue serio
analisados, um a um, a segulir.
A INCONSTITUCIONALIDADE DO ATO NORMATIVO N° 033/95

Preliminarmente, ha que se destacar que as atribuicbes conferi-
das pelo constituinte federal aos Tribunais de Contas precisam ser

bem compreendidas, para que a representatividade do sistema demo- -

cratico ndo seja comprometida, e, muito mais, para que o principio da
triparticdo de poderes tenha obediéncia assegurada.

Assim, sempre que se falar de Tribunal de Contas, ha que se ter
em mente sua natureza de érgdo auxiliar de Congresso Nacional, na
exercicio do controle a que se refere o caput do art. 70 da Constitui-
¢do Federal.
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Como se sabe, o Legislativo exerce sobre a despesa publica um
controle prévio e um posterior. O controle prévio se verifica no plane-
jamento dessa despesa, como no caso das leis orgcamentérias. Por sua
vez, o controle a posteriori, exercide com o auxllic do Tribunal de
Contas, se realiza nos termos estabelecidos no art. 70 da Constitui-
cdo Federal.

Repise-se, mais uma vez, que o controle de que trata o art. 70
da Constituicdo Federal ¢ de competéncia do Congresso Nacional,
que o exercerd com o auxilio do Tribunal de Contas, cujas atribuigcdes
vém exaustivamente alinhadas no art. 71, e incisos, e 73 da Consti-
tuicdo Federal.

Essa condigcdo de drgdo auxiliar do Congresso Nacional, osten-
tada pelo Tribunal de Contas, de forma alguma diminui sua importan-
cia, mas jamais pode ser esquecida, sob pena de se violar principio
fundamental .da Constituicéo, insculpido no seu art. 2°. :

Pois bem: Invocando suas atribuicbes legais, especialmente o
art. 143 do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado,
aprovado pela Deliberacdo n® 167, de 10 de novembro de 1992, o
Exmo. Sr. Presidente do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro editou o Ato Normativo n® 033, através do qual aprovou as
Notas Explicativas n°s. 1, 2, 4, 5 e 6 da Comissdo Permanente de
Estudos das Normas Legais scbre controle da Administracédo Puablica -
CENAP -, ato esse publicado no Diaric Oficial de 05 de julho de 1995.

Para que se possa apurar se a providéncia adotada por S. Exa.
¢ legal, cabe, inicialmente, analisar o dispositivo invocado como su-
porte juridico, qual seja, o art. 143, |, alinea ¢, e Hi, do Regimento
interno do TCE.

Dispde o referido artigo:

"Art, 143 - Compete, ainda, ao Presidente:
| - relatar:

¢} os assuntos das sessOes administrativas convocadas por
sua iniciativa.

lll - expedir atos executivos e normativos, assim definidos em
funcdo de seu préprio contetido”.
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Em relacdc ao comando contido no inciso I, letra ¢, ndo ha
diividas de sua validade, formal e material, pelo que desimporta sua
andlise no momento.

C mesmo nao ocorre, entretanto, em relacdo ao disposto no
inciso 1ll, que, se num primeiro momento, parece absolutamente vali-
do, vem sendo interpretada, pelos integrantes do Tribunal de Contas,
de forma exageradamente abrangente.

E que, como denuncia a consulta de fls, 02-04, o Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeirc vem amparando, no referido
dispositivo legal, o exercicio de atribuigBes que nunca Ihe foram con-
feridas pelo constituinte federal, dentre clas a de expedir atos regula-
mentares destinados a terceiros.

Pelo préprio contexto em que estd inserido o inciso |l do art.
143 do Regimento Interno do TCE, hd que se admitir que os atos
normativos e executivos nele referidos dizem respeito, exclusiva-
mente, & organizacdo e administracdo do préprio Tribunal e de seu
pessoal.

Para que se conclua da forma acima exposta, é preciso, apenas,
que se atente para o fato de que o art. 143 do Regimento Interno do
TCE trata, exclusivamente, de questdes relacionadas & organizagéo e
funcionamento do préprio Tribunal e seus servidores, o que, alias, é o
que se poderia esperar de uma norma regimental.

Como se sabe, o constituinte federal, no art. 73 da Constitui-
cHo autorizou os Tribunais de Contas a exercerem, no que couber, as
atribuicGes previstas no art. 96, do que decorre sua competéncia para
editar atos normativos e executivos de efeitos internos.

Por isso, o Poder Regulamentar a que se referem o art. 4° da Lei
Complementar Estadual n® 63/90 e o art. 3° da Lei Federal n® 8.443/
92, somente pode ser interpretado como a faculdade de editar atos
normativos sobre sua organizagio (Regimento Interno} e outros que
vinculem, exclusivamente, seus-servidores,

Assim, os atos executivos & normativos a que se refere o art.
143, lll, do Regimento Interno do TCE sdc as resolucdes, delibera-
cbes, circulares, avisos, ordens de servigo, etc., relacionados, exclu-
sivamente, & organizacdo e administragdo interna do Tribunal.

Mas, em razdio da ma técnica legislativa e, para que néo se
discuta sobre a abrangéncia do referido dispositive, passa-se, a se-
guir, a discorrer sobre a impossibilidade de o Tribunal de Contas “re-
gulamentar” a acdo da Administragdc Pablica.
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A Constituico de 1988 conferiu, privativamente, ao Chefe do
Poder Executivo competéncia para o exercicio do Poder Regulamen-
tar, como se vé€ do art. 84, IV, sendo que, em sede estadual, como
néo poderia deixar de ser, lal dispositivo foi repetido no art. 142, IV,
da Constituicdo do Estado.

Ora, dentro do conceito de Poder Regulamentar esta inserida a
faculdade de explicar a lei para sua correta execugdo, como se apre-
ende da licdo a seguir transcrita;’

“O poder regulamentar é a faculdade de que dispéem os Che-
fes de Executivo (Presidente da Republica, Governadores e
Prefeitos}, de explicar a lei para sua correta execucdo, ou da
expedir decretos auténomos sobre matéria de sua competéncia
ainda ndo disciplinada por lei. E um poder inerente e privativo
do Chefe do Executivo (Constituicdo da Repiblica, art. 84, IV)
e, por isso masmo, indelegavel a qualquer subordinado”.

Uma breve leitura das notas explicativas em exame evidencia
que, o que com elas se pretendeu, efetivamente, foi traduzir o enten-
dimento do TCE sobre a conjugacio de determinados dispositivos
legais, de modo a uniformizar o entendimento dos técnicos do TCE e
dos “6rgédos jurisdicionados” sobre a correta aplicagéo da lei.

Ou seja, explicou-se a lei, para sua correta e uniforme execu-
céo.

Por certo, a edigo, pelo Presidente do Tribunal de Contas, de Atos
Normativos de efeitos internos é admissivel na hipétese, por isso que a
vinculacdo dos técnicos do Tribunal as orientacbes contidas nas notas
explicativas aprovadas através do Ato Normativo n® 033/95 é perfeita-
mente aceitdvel, sendo fruto do exercicic de um poder hierdrquico.

Entretanto, a pretenséo de vincular os tais “drgdos jurisdiciona-
dos” {ou seja aqueles referidos no art. 71, |, da Constituicdc Federal)
aos entendimentos explicitas nas citadas notas é abusiva e ilegal, data
venia.

Ha que se ter em mente que o efeito vinculante que o Tribunal
de Contas do Estado pretendeu atribuir a seus entendimentos néo
tem amparo constitucional, até porque, como é sabido, quando o
constituinte houve por bem vincular um Poder ao entendimento de
outro, sobre determinada matéria, expressamente previu essa vincu-
lagdo, como no caso da acdo declaratéria de constitucionalidade (art.

102, 1, § 2° da Constituigdo Federal}.
Ora, no caso das notas explicativas em exame, o Tribunal de

Contas, guando de sua edicdo, ndo estava exercendo qualguer das
competéncias que lhe conferiu o constituinte federal ou estadual.
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Simplesmente, o gue ocorreu € que, aprovado pelos ilustres
membros da Corte de Contas o entendimento dos integrantes da Co-
missdo Permanente de Estudos das Normas Legais de Controle da
Administragdo Publica - CENAP - sobre determinadas matérias, anali-
sadas em tese, restou decidido que tal entendimenta deveria ser obe-
decido pelos técnicos do TCE e pelos érgaos e entidades da Adminis-
tragdo Pdbilica.

Como asseverado na consulta de fls. 02 deste autos, o Supre-
mo Tribunal Federal, no julgamento da ADIN 828-b, ja afirmou a
inconstitucionalidade do efeito normativa emprestado & resposta &
consulta farmulada ao TCE (Lei Complementar n® 63, art. 3° VI, e

Deliberacdo n° 167, § 3° do art. 68).

Na decisdo em gquestfio, o Exmo. Sr. Ministro Marco Aurélio
assinalou a impossibilidade de o Org#o de Contas, por forca de proce-
dimento interno, qual seja, a Consulta, legislar para “fora dos muros
do Tribunal de Contas”.

Assim, se a decisdo em consulta ndo pode ter efeito vinculante,
as notas explicativas também nfio o podem, eis que ndo passam,
como as primeiras, de expressdes de entendimentos do Orgéo de
Contas sobre a aplicacéio de determinados dispositivos legais.

Por isso, cam a devida vénia de quem pense de forma diversa,
entendo gue o Ato Normativo n® 033 editado pelo Tribunal de Contas
& inconstitucional, sendo que os orgéos e entidades da Administracéo
Pdblica ndo estdo vinculados aos entendimentos expressos nas notas
explicativas aprovadas através do referido Ato Normativo, ao qual
ndo devem qualquer obediéncia.

DA NOTA EXPLICATIVA N° 1 .

A Nota Explicativa n® 1 dispde sobre o reajustamento de pregos
e correcdc monetdria nos contratos administrativos, & luz da Lei n°®
8.880/94, MP n°® 542/94 e Dec. n® 1.110/94.

Cabe, de inicio, destacar que a referéncia feita pela nota expli-
cativa em exame ao Dec, n® 1.110/24 consubstancia equivoco fla-
grante, pois, referido Decreto trata da redugéo da aliquota do 1Pl
sobre determinados produtes, a zero.

Por sua vez, o Dec. n® 1.110/94 “dispbe sobre a converséo
para a Unidade Real de Valor dos contratos para aquisicao de bens e
servicos em que forem contratantes orgéos e entidades da Adminis-
tracdio Federal direta e indireta, e dé outras providéncias”.
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Assim, onde se & Dec. n° 1.100/94 deve ser entendido Dec. n°
1.110/24.

Esclarecido tal ponto, deve ser destacado que o Dec. n® 1.110/
94 somente é aplicavel aos Estados e Municipios no que se relacionar
a contratos executados por tais entes em nome da Unido, ou, & conta
de recursos transferidos pelas entidades federais da administracéo
direta e indireta, excetuadas as transferéncias constitucionais (art. 1°,
§ 1° do Dec. n® 1.110/94).

No primeiro paragrafo da nota explicativa, em exame, afirmou-
se que a Lei n° 8.880/94 nio vedara a correco monetaria e reajuste
dos contratos, apenas suspendendo sua aplicabilidade pelo prazo de
um ano.

A afirmacdo é correta e decorre da disposicdo contida no art.
11 da Lei n® 8.880/94.

No segundo paragrafo da referida nota explicativa esclareceu-se
que se o contrato tiver sido celebrado em real, cu se em URV, entre
01.03.94 e 30.06.94, o prazo de suspensdo da aplicabilidade dos
reajustes e da correcdo monetdria tem seu curso iniciado na data da
celebracdo do contrato.

De acordo com a nota explicativa, esse entendimento decorre-
ria da conjugacdo do art. 11 com o art. 15 e o art. 28 da MP n° 542/
94,

Os arts. 11 e 15 a que se referiu a nota explicativa séo os da Lei
n® 8.880/94, obviamente.

A conclusdo alcangada na nota é correta e também decorre da
simples leitura dos dispositivos legais nela referidos, ndo reclamando
maiores digressdes.

A terceira conclusdo da nota explicativa n® 1 & no sentido de
gue, em relagdio aos contratos convertidos para URV, o prazo de um
ano para suspensdo da aplicabilidade dos reajustes e da correcéo

monetdria deve ser contado a partir da conversao.

Essa conclusdo é fundamentada no art. 15, § 4° da Lei n°®
8.880/94 (presume-se, porque a nota ndo faz expressa referéncia),
no art. 27, § 3° da MP n°® 542/94 e no art. 4°, ll, do Dec. n° 1.110/
94.

Como se disse antes, o Dec. n® 1.110/94 néo obriga os Esta-
dos e Municipios, a nfio ser em casos especificos, sendo certo que o
art. 4°, referido na nota explicativa em exame, apenas menciona as
alteragbes a serem propostas nos contratos a que se refere. Dentre
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essas propostas de alteracdo, consta a do inciso ll, que diz respeito a
clausula estabelecendo a periodicidade minima de um ano para os
reajustes, a partir da conversdc em URV,

O & 4° do art. 15 da Lei n® 8.880/94, efetivamente, determina
que, guando da conversdo em URV, deve ser suspensa a aplicacdo
das clausulas de atualizacdo financeira ou monetdria.

Quanto ao art. 27, & 3° da MP n° 542/24, a matéria nele
tratada diz respeito ao critério a ser adotado, para célculo dos indices
de correcdo monetaria, para efeitos de reajustes.

Nao enxergo gualquer discrepéncia entre o entendimento ex-
presso na lei e aquele referido na 3% concluséo da nota explicativa n®
1, ora em questdo.

No que diz respeito & 4® conclusdo da nota explicativa n® 1, ela
decorre da prépria Lei n® 8.666/93, que prevé a atualizagéo do paga-
mento do preco, como ressaltado no Parecer n® 49/93/NND.

Destaque-se, apenas, que a insergdo de clausulas de correcéo
monetaria nos contratos administrativos é essencial, na forma do que
dispde o art. 65, IV, da Lei n® 8.666/93, dai porque, para regularida-
de dos contratos, é imperioso que deles conste a referida cldusula,
ohservando-se, obviamente, o disposto na Lei Federal, sobre periodi-
cidade de reajustes e correcdo monetaria.

Assim, apesar da nota explicativa apenas sugerir a insergéo dessas
cldusulas, data venia, tal providéncia é de atendimento obrigatério.

Quanto & Gltima conclusBo estampada na nota explicativa em
exame, cabe, de pronto, concordar com a inadmissibilidade da atua-
lizagdo monetdria e reajustamento pela TR, na forma do § 4° do art.
27 da MP n°® 642/94 (art. 27, § b° da Lei n° 9.06%/6b}.

Destague-se, entretanto, que os dispositivos legais indicados para
justificar a prevaléncia dos indices pactuados pela Administracéo Esta-
dual e Municipal, sobre a variagéo do IPCr, para os contratos celebra-
dos apés 1° de julho de 1994, guais sejam os arts. 27, & 19, letras a,
beeg da MP n° 542/94 e art. 4° do Dec. n° 1.110/24, ndo parecem
autorizar esse entendimento, devendo ser observado o dispesto nos
arts. 14 e 15 da Lei n® '8.880/94, e 23 e 27 da MP n® 542/94,

Por certo, as condicdes fixadas nas propostas anteriores a
01.07.94 haveriam de ser mantidas. Entretanto, apds tal data a liber-
dade na estipulagiio de indices de correcdo e reajustamento foi res-
tringida, cabendo ressaltar que, posteriormente, a questdo foi discipli-
nada pela MP n°® 1.079/9b.
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DA NOTA EXPLICATIVA N° 2

A nota explicativa n® 2, por sua vez, trata da duracdo dos con-
tratos firmados sob a vigéncia do Dec. n® 2.300/86.

De inicio, nela se afirmou gue as hipdteses previstas nos incisos
il e IV do art. 57 da Lei n°® 8.666/93 para duracdo dos contratos
somente poderia ser admitida se o edital previsse tais prazos.

Em conclusdo, restou expresso que a ressalva contida no art.
121 da Lei n® 8.666/93, quanto & aplicabilidade do disposto no art.
57 aos contratos celebrados sob a vigéncia do Dec. n® 2.300/86 &
inécua, pois, enquanto vigente este Ultimo diploma legal, a celebra-
clio de contratos com prazo tde lango nfo era autorizada por lei.

Cuso discordar do entendimento expresso na referida nota, pois
a prorrogaciio de prazos de vigéncia dos contratos jd era autorizada
peloe Dec. n® 2.300/88, sendo que a ressalva atinge a todos os co-
mandos do art. b7 da Lei n° 8.666/93 e ndo apenas aqueles contidos
nos incisos Il e IV.

DA NOTA EXPLICATIVA N° 4

Através da nota explicativa n® 4, o TCE firmou entendimento
no sentido de que os prazos previstos na Lei n® 8.666/93, arts. 21,
§ 2° 26 e 61, pardgrafo Unico, sdo normas gerais, devendo ser
obedecidos pelos Estados e Municipios.

H4, contudo, ressalva de que tais entes estdo autorizados a
definir prazos maiores para divulgacéo da licitagdo e menores para
publicacdo dos extratos, como fez a Lei Estadual n® 287/79.

A conclusao estampada na nota é correta, pois, inequivoca-
mente, as normas contidas nos arts, 21, § 2° 26 e 61 da Lei n°
8.666/93 sdc de cardter geral, estando os Estados e Municipios, en-
tretanto, autorizados a ampliar os prazos para divulgacéo da licitagdo
e reduzir os de publicacho, de acordo com o critério da razoabilidade,

DA NOTA EXPLICATIVAN® 5

O entendimento expresso na nota explicativa n® 5 é no sentido
de que dispensa de documentacéo na fase de habilitagdo permitida no
art. 32, § 1° da Lei n® 8.666/93 deve ser conciliada aos impedimen-
tos previstos na legislacdo de cada ente politico, em especial quanto a
débitos fiscais.
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A orientaco tracada na nota em questdio é mais do que eviden-
te, pois decorre do principio da legalidade a obediéncia do administra-
dor as normas legais de sua esfera de atuacéo.

Por isso que o administrador estadual ndo pode se furtar a cum-
prir as exigéncias contidas na legistagéo estadual, nfio estando autori-
zado a, com base no art. 32, § 1°, da Lei n° 8,666/93, dispansar
documento considerado essencial pela lei estadual & habilitagio em
licitagdo.

DA NOTA EXPLICATIVA N° 6

A nota em questiio traz orientagdo que decorre do texto consti-
tucional, & que, data venia, ndo reclama maiores discussdes.

E que a presuncéc de inocéncia ndo é novidade em nosso direi-
to, sendo certo que dela decorre que as sangdes néo podem ser im-
postas antes de exercido, com amplitude, o direito de defesa.

Assim, mesmo que ndo acolhida a defesa, hd que se aguardar,
para aplicagio das sangdes cabiveis, o julgamento dos recursos inter-
postos, destacando-se, ainda, que as decisdes administrativas estao
sujeitas a reexame pelo Judicidrio, o que também acontece com as
decisbes do Tribunal de Contas.

DO ARTIGO 113, § 2°, DA LEIN° 8,666/93

Come assinalado inicialmente, na segunda parte da consulta o
ilustre Procurador-Chefe da Coordenadoria do Sistema Juridico solici-
tou fosse emitido pronunciamento sobre a constitucionalidade do art.
113, § 29 da Lei n° 8.666/93.

Assim dispbe o referido artigo:

“Art. 113 - O controle das despesas decarrenties dos contra-
tos e demais instrumentos regidos por esta lei sera feito pelo
Tribunal de Cantas competente, na forma da legislacdo perti-
nente, ficando os 6rgdos interessados da Administracéo res-
ponséavels pela demonstragio da legalidade e regularidade da
despesa e execugdo, nos termos da Constituicdo e sem pre-
juizo do controle interno nela previsto.

§ 10 - e et et ea e e e

§ 2° - Os Tribunais de Contas e drgdos integrantes do siste-
ma de controle interno poderdo solicitar para exame, até o
dia Gti! imediatamente anterior a data de recebimento das
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propostas, copia do edital de licitagdo ja publicado, obrigan-
do-se os 6rgdos ou entidades da Administragéo interessada a
adocdo das medidas corretivas pertinentes que, em funcéo
desse exame, lhes forem determinadas”.

Pelo conteGdo do dispositivo legal acima transcrito apreende-se
que os drgdos de controle interno da Administragdo, bem como o0s

- Tribunais de Contas (controle externo) foram autorizados, pelo legis-

lador ordindrio, a requisitar, aos dérgédos e entidades da Administra-
¢éio, copias dos editais de licitacdo para exame de sua legalidade,
bem como a expedir ordens a tais 6rgdos e entidades, no sentido de
que sejam adotadas medidas corretivas dos referidos editais.

As atribuicGes dos Tribunais de Contas, como j4 se disse na
primeira parte deste parecer, foram fixadas, pelo constituinte federal,
no art. 71 da Constituicdo, sendo certo que, dentre elas, esta a apli-
cacgéo aos responsdvels por despesas ilegais das sangdes previstas em
lei, com assinacio de prazo para gue o 6rgéo ou entidade adote as
providéncias necesséarias 4 sustagio da execugdo do ato impugnado.

Destaque-se, contudo, que, em relagéo a contratos, o consti-
tuinte federal preferiu reservar ao Congresso Nacional a competén-
cia para sustd-los, bem como para expedir ordens ao Poder Executivo
para adocio das medidas cabiveis.

Os editais de licitagdo ndo implicam a realizacdo de despesas
pela Administraco (também nio implicam renlncia de recsita), o
que somente ocorrerd apds a faormalizagdo do contrato administrati-
vo, entre a Administragdo e o particular vencedor do certame.

N&o parece haver ddvidas na doutrina de que os atos sujeitos a

exame pelos Tribunais de Contas sdo aqueles relacionados & gestdo
dos recursos pUblicos, pela Administragdo, exclusivamente.,

Por isso, os editais de licitagdo ndo parecem ser passiveis de
controle financeiro - orgamentario auténomo, exercitavel pelo Tribu-
nal de Contas, que somente os analisard em conjunto com 0s centra-
tos administrativos respectivos, sobre os quais o 6rgdo de contas
exerce controle a posteriori.

Sobre tal questdo, j& se pronunciou o ilustre Procurador-Chefe
da Procuradoria Administrativa, Diogo de Figueiredo*Moreira Neto,
como se vé do trecho a seguir transcrito:?

“Ocorre, ainda, que os processos de licitagao, de sua dispen-
sa ou de declaracio de sua inexigibilidade, sdo de plena com-
petédncia da Administracio e ndo podem ser sujeitos a exame
sendo em conjunto com o centrato que, porventura, se |hes
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siga. Antes, ndo importam em despesa, nem mesma em qual-
quer tipo de reserva, nada existindo passivel de controle fi-
nanceirc-orcamentério até que dele decorra algum contrato,
ocasido em que o procedimento licitatorio ou exclusdrio da
formalidade é examinado como conditio juris de sua celebra-
cda”,
O parecer antes referido, elaborado em 1989, antecedeu a edi-
¢8o da norma cuja constifucionalidade se questiona na consulta de
fls. 02 e seguintes.

A época, o Tribunal de Contas do Estado invccava a Delibera-
cdo TCT n® 107/87, bem como os arts. 47 e 48, pardgrafo dnico,
da Lei Complementar n® 63/920, para justificar a atitude de se pro-
nunciar, antecipadamente, sobre a legalidade dos editais de licita-
¢80, e expedir ordens determinando sua sustagéo.

Isso ndo parece ser relevante, entretanto, porquanto as compe-
téncias dos Tribunais de Contas foram exaustivamente elencadas na
Carta Constitucional, ndo estando o legislador ordinaric autorizado a
ampligd-las, ainda mais de forma a interferir, diretamente, na autono-
mia e independéncia do Poder Executiva.

Destaque-se que o Orgdo Especial do Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro, no julgamento do Mandado de Seguranca
680/91, em que foi relator o Desembargador Pedro Américo Rios
Gongalves, julgou ilegal ato do Tribunal de Ceontas do Estado do Rio
de Janeiro que declarou nulo edital de determinado procedimento
licitatario.

Na ocasido, o TCE reclamou o descumprimento da regra inscul-
pida na referida Resolugdo TCT n® 107/87, a qual possnbllltava a
apreciacdo prévia, pelo Orgao de Contas, dos editais de concorréncia,
e culminou por declarar a nulidade do edital de licitagdo que, a seu
ver, restringia o caréter competitiva do certame.

A vencedora do procedimento licitatdrio, inconfarmada, impe-
trou Mandado de Seguranga, buscando a maior parte de seus funda-
mentos no oficio n® 19/89 - DFMN - transcrito, em parte, acima.

Q voto do ilustre Desembargador-Relator, acolhido pela maioria
dos Desembargadeores presentes & sessdo, também se fundamentou
no referido Oficio n® 19/89 - DFMN.? :

Ressalte-se, entretanto, que o ilustre prolator do voto vencedor
destacou, de forma bern clara, seu entendimente no sentido de que
as competéncias conferidas aos Tribunais de Contas, pelo art. 71 da
Constituigéc Federal, sdo exaustivas, néo estando o legislador ordina-
rio autorizado a amplig-las, para conferir aos Orgéos de Contas poder
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para “decretar nulidade, sustar ficitacbes ou prosseguimento do cor-
respondente processamento em seus termos finais”.

Registre-se que as informacGes prestadas pela autoridade coa-
tora, nos autos do referido mandamus (Exmo. Dr. Reynaldo Sant‘ana,
Presidente da Corte, & época) deixam transparecer que o Orgéo de
Contas se ampara no art, 71, IX ¢ X, da Constituigdo Federal, para
respaldar seu posicionamento.

Entretanto, como se afirmou anteriormente, as atribuigdes a que
se referem tais dispositivos somente dizem respeito a atos de que resul-
tem receita ou despesa, o que ndo é ¢ caso dos editais de licitagdo.

E de curiosa redacdo o art. 39, II, letra e, da Lei Compiementar
n° 63/90, que assim dispde:

“Art. 39 - Para assegurar a eficdcia do controle e instruir o
julgamento das contas, o Tribunal efetuara a fiscalizacfo dos
atos e contratos de que resultem receita ou despesa, pratica-
dos pelos responséveis sujeitos A sua jurisdigio, competindo-
lhe, para tanto;

..........................................................................................................

..........................................................................................................

8) copia dos editais de licitagcdo, acompanhada da documen-
taclo que a eles diga respeito, cu dos atos de dispensa ou
inexigibilidade daquela, acompanhados de seus fundamentocs
e justificativas, quando for o caso.

O Tribunal de Contas também invoca, como suporte de seu
entendimento, o dispositivo legal antes transcrito, que, enfretanto,
Ihe confere uma competéncia inusitada, qual seja, a de receber cépia
dos editais, e ndo de requisitd-los, por isso que, data venia, ndo me-
rece maiores comentarios.

Cabe ressaltar, por fim, que o exame dos editais de licitagiio
pelos Grgdos de Contas, na forma prewsta no art. 113, § 2° da Lei
n°® 8.666/93, permite um controle prévio dos contratos de I|C|tag:ao,
pois, como se apreende do art. 40, § 2°, lll, do citada diploma legal,
a minuta do contrato a ser celebrado com o licitante vencedor é ane-
X0 obrigatdrio do edital.

Mesmo que se dissesse que o controle se limitaria ao exame das
cldusulas do edital, propriamente dito, a interferéncia prévia do TCE
sobre o conirato que viesse a ser celebrado seria evidents, pois é no
edital que se estabelecem todas as condicdes do contrato.
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E, como o controle que a Constituigo confere ao Tribunal de
Cantas é um controle exercitdvel a posteriori, ndo se pode admitir sua
intromissao nos editais de licitagdo, porquanto isso seria o mesmo
gue the atribuir competéncia para interferir, previamente, nos contra-
tos administrativos.

Por fim, ha que se destacar que, se os editais de licitacdo pude-
rem ser sustados pelo TCE, em razdo da competéncia que a Constitui-
¢éo Federal conferiu a esse Tribunal, no art. 71, X, além da antecipa-
cdo do momento do controle dos contratos, estara configurada, de
certa forma, uma usurpacio de competéncia conferida, exciusiva-.
mente, ao Congresso Nacional, qual seja a de sustar os contratos
celebrados pela Administracdo, pois, como se disse antes, o edital
traz em si todas as cldusulas do contrato. Por certo, ndo se estaria
sustando a execucdo de um contrato, mas, mais do que isso, estar-
se-ia impedindo sua celebrac8o.

Ora, se o TCE n&o pode sustar a execucio de um contrato,
muito menos estd autorizado a impedir sua celebragdo, cabendo-ihe,
apenas, analisa-lo, apds sua formalizag8o, quando lhe serdo submeti-
dos a exame, inclusive, os atos relativos a dispensa e inexigibilidade
de licitagdo, cuja legalidade é condicéo de validade dos prdprios con-
tratos. :

Entretanto, detectados quaisquer vicios, nfio compete ao Tribu-
nal de Contas determinar a sustagéio dos contratos, como é sabido,
mas, solicitar tal providéncia ao Congresso Nacional.

Por isso, concessa maxima venia, o art. 113, § 2° da Lei n°
8.666/93 me parece inconstitucional.

Quanto & questdo levantada na consulta, relativa ao “caminho a
ser seguido pela Administracdo Estadual”, na hipotese de se concluir
pela inconstitucionalidade do art. 113, § 2° da Lei n° 8.666/93,
parece-me gue, com a edicdo do Enunciade n® 3 da PGE, ndo restam
dGvidas de que a norma nfo deve ser cumprida pela Administragéo
Estadual.

Entretanto, a propositura de Acédo Direta de Inconstitucionalida-
de parece ser recomendével, dada a relevincia da questdo envolvida.

E o parecer, s.m.j.

Sylvia Braga Tavares Paes
Procuradara do Estado
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VISTO. DE ACORDO.

1. A ilustre Proecuradora SYLVIA BRAGA TAVARES PAES, so-
licitada a emitir Parecer sobre a constitucionalidade de atos normati-
vos praticados pela Tribunal de Contas do Estado, desenvolve, funda-
mentalmente, duas linhas de interpretagio constitucional. Ambas séo
absolutamente pertinentes e, no meu entender, decisivas para o des-
linde teérico da questdo proposta.

2. O método consiste simplesmente em confrontar, a partir do
obrigatdrio padrdo federal, o alegado poder normativo externo daque-
la Corte, com dois marcos principiolgicos da mais alta hierarquia
valorativa, tal como expressos no Titulo | da Constituicdo de 1988;
nominalmente, os principios fundamentais da separacéio de Poderes
do Estado (art. 2°) ¢ o democratico (art. 1°, paragrafo Unico).

3. Quanto a primeira proposta confrontativa, destina-se a afir-
mar ou a infirmar a constitucicnalidade do invocado poder normativo
externo, diante da expressa limitacéo de exercicio do poder, contida
no principio da separacéo de Poderes, no que respeita & efic4cia pre-
tendida de um comando administrativo de cardter abstrato e geral
editado pelo Tribunal de Contas face aos Poderes do Estado. O tema
j& tem sido objeto de pronunciamentos desta Procuradoria Adminis-
trativa, como o recordou a Parecerista, negando a constitucionalidade

" dessa sarte de interferéncia na gestdc administrativa executada pslo

Poder do Estado competente {v. Oficio n® 19/88-DFMN, Processo
E-14/32.287/89, cujos argumentos viriam a servir de expressa
fundamentacio do V. Acérddo prolatado pelo Orgdo Especial do E.
Tribunal de Justica do Estado no Mandado de Seguranca n® 689/91).

4. Mas esta na segunda proposta de confronto interpretativo,
contida no Parecer 02/96-SBTP, a contribuicdo inovativa e vigorosa
de sua ilustre autora. Nefa se busca afirmar ou infirmar a constitu-
cionalidade desse invocado poder normativo externo dos Tribunais
de Contas diante da limitagio de atribuigdo de poder contida no prin-
cipio democréatico, no que respeita & eficdcia de um comando admi-
nistrativo de carater abstrato e geral, editado por um desses &rgios
de contas, agora nao mais apenas, em suas relacdes, com os Poderes
do Estado, mas em face aos administrativos.

5. Com efeito, inova, a Parecerista, ao invocar a principio de-
mecratico como pardmetro, apropriado 4 definicdo de constituciona-
lidade pretendida, tomado ndo apenas em sua acepcdo corrente e
tradicional, de principio de escolha de governantes e de estabeleci-
mento de regras de representatividade, ou, ainda, mais além, de prin-
cipio informativo de formas de participacéo direta e semidireta dos
governados nos pracessos do poder pdblico, ou mesmo, e finalmen-
te, como informador de valores politicos referidos a dignidade da perso-
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nalidade humana. Com efeito, a mengé@o que é feita ao principio de-
mocratico é realmente modernissima e oportunissima, no caso, ao
situa-lo como um principic de organizacio que rege as técnicas e as
formas de atribuicdco do poder estatal aos diferentes 6rgéos que o
estruturam. Como prefere o eminente J. J. Gomes Canotilho, ao re-
conhecé-lo expressamente com este sentido, trata-se de um “princi-
pio de organizacdo da titularidade e exercicio do Poder” (v. Direito
Constitucional, 5? ed., Lisboa, Ed. Almedina, 1981, p. 422, desta-
gque do Autor}.

6. Como se observa, trata-se, neste sentido, da [egitimidade
democratica da atribuicdo e do conseqiiente exercicio do poder esta-
tal. Ora, ao resaervar, a Constituicdo, ao Poder Executivo, a exclusivi-
dade da gestéio dos interesses da sociedade que foram cometidos ao
Estado {art. 84, I}, cuidou de definir em numerus clausus, as interfe-
réncias possiveis do Legislative sobre o Executivo (dispositivos dos
arts. 48, 49, 50, 51 e b2).

7. No gue concerne especificamente & gestdo dos recursos plbli-
cos, o Poder Legislativo atua de dois modos: preventivamente, na ela-
boragio do orcamento (art. 48, ll}, ¢ a posteriori, no julgamento das
contas do Chefe do Poder Executivo {(art. 49, IX) bem como, através
da fiscalizac8o, exercida com o auxilio do Tribunal de Contas (art. 70,
pardgrafo dnico}. Como se observa, a Constituigio reservou ao 6érgéo
do Poder democraticamente legitimado - o Congresso Nacional - con-
formado por agentes eleitos, esse poder excepcional de intervir no Po-
der Executivo, cujo Chefe é também democraticamente eleito. Tal po-
der, por dbvio, ndo admite delegacio e muito menos outorga presumi-
da a um érgdo auxiliar (Tribunal de Contas) que tem suas competéncias
administrativas (e ndo jurisdicionais) taxativamente definidas.

8. Sob essa irrespondivel trouvaille interpretativa, revela-se toda
a extensdo da impropriedade da tese de inspiragdo corporativa que
vem tentando sustentar uma esdrixula atribuicdo de “poderes inter-
ventivos preventivos” aos Tribunais de Contas, seja pela via normati-
va, seja pela concreta, até mesmo para “anular” atos do Poder Execu-
tivo. Neste sentido, e em conclusdo, a douta Procuradora aponta ©
sério equivoco:do art. 133, § 2°, da Lei n® 8.666/93, que, até mes-
mo pelo desservigo que vem prestando 3 administracéo puablica do
pais, merece ser contestado em Acgdo Direta de Inconstitucionalidade.
Isso, se o Congresso Nacional nfo se antecipar, como ja se deu notl-
cia pela imprensa, ¢ revogar essa e a pletora de regras imprestédveis e

obnodxias daguele preconceituoso Diploma.
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Finalmente, aconselho a V.Exa. examinar a convaniéncia e a
oportunidade de conferir cardter normative ao presente Parecer.

Ao Gabinete,
Em 27 de maio de 1998,

Diogo de Figueiredo Moreira Neto
Procurador-Chefe da Procuradoria Administrativa

VISTO

Aprovo © bem lancado Parecer n® 02/96-SBTP, subscrito peia
ilustre Procuradora SYLVIA BRAGA TAVARES PAES (fls. 7-26}, com-
plementado pelo ndo menos Idcido VISTO de fls. 27-30, exarado
pelo douto Procurador-Chefe da Procuradoria Administrativa, Procu-
rador DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO.

Evidente é a inconstitucionalidade do Ate Normativa n® 003/
95, expendido pele Egrégio Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro, no que se refere ao inaceitdvel exercicio de poder regulamen-
tar além das competdrcias constitucionalmente atribuidas 4 Colenda
Corte de Contas.

Do mesmo modo, flagrantemente inconstitucional é a disposi-
gdo contida no § 2° do art. 113 da Lei n® 8.666/93, porquanto a
submisséo prévia, ao Tribunal, dos Editais de Licitagdo, configura-se
cormo um contrele interventivo preventivo, ndo previsto nas exausti-
vas competéncias atribuidas aos Orgdos de Contas pelo art. 71 da
Constituigdo Federal, vulnerando, entfo, ndc sé o principio funda-
mental da separacéio de poderes (art. 2° da CF), mas ainda o préprio
principio constitucional democratico da organizacdo do Estado, no
que se refere & “legitimidade democritica da atribuicdo e do conse-
qliente exercicic do poder”,

Tals sédo os motivos que me levam a aconselhar o descumpri-
mento de tal norma por parte da Administracdo e, dada a relevancia
do assunto, entender conveniente a propositura de uma Acéo Direta
de Inconstitucionalidade, visando expurgar a norma ilegitima do con-
texto da legislacdo nacional,

Ao Excelentissimo Senhor Governador do Estado, regando con-
siderar o exposto nos pareceres ora aprovados e no presente Visto,
solicitando, ainda, se assim Vossa Exceléncia julgar aportuna, autori-
zagdo para a propositura da medida judicial visando a declaragéo da
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inconstitucionalidade do § 2° do art. 113 da Lei Federal n° 8.666, de
21 de junho de 1993.

Dada a complementariedade de que o presente parecer
se reveste, em funcéo do Parecer n° 02/96-LRB (processo n*
E-14/31 387/986), do ilustre Procurador LUIS ROBERTQO BARRO-
S0, solicito seja dado também a este carater normativo.

Em 05 de setembro de 1996

Raul Cid Loureiro
Pracurador-Geraf do Estado

Proc. n® E-14/33.997/956

NOTAS

1. In Direito Administrativo Brasileiro, Hely Lapes Meirelles, 1 5° ed., Atualizada pela Consti-
tuicdo de 1988, Editora Revista dos Tribunais, pp. 106-107.

2. Vide oficio n® 19/89 - DFMN - Processo n® E-14/32.287/89.

3. Contra o acérddc foi interposto Recurso Especial que foi inadmitido, e contra o despacho
denegatdria do RE foi interposto Agravo de Instrumento, julgado prejudicado, pela anulagde da
licitag&o pela Administracéo.
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