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GABINETE DO PROCURADOR-GERAL

Parecer n° 04/98 - Luis Roberto Barroso

Multa aplicada pelo TCE. Conflito en-
tre Poderes. Agente publico do Executi-
vo deve obediéncia ao Governador do
Estado, seu superior hierdrquico, salvo
na hipétese de ordem manifestamente ile-
gal. Ndo pode ser considerada manifes-
tamente ilegal posicdo reiteradamente
sustentada pela Procuradoria-Geral do
Estado e objeto de parecer normativo.
Invalidade da multa por inexigibilidade
de conduta diversa da Secretdria de
Estado de Saiide.

1. Trata-se de expediente origindrio da Secretdria de Estado de Satide do qual
consta ¢6pia de voto proferido por Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro, Em tal pronunciamento conclui-se, in verbis:

“ — Pela APLICACAO DE MULTA mediante Acdrddo,
a Sra. Secretdria de FEstado de Satide — Rosédngela Bello -, a
ser recolhida com recursos prdprios, no valor de 44.000
UFIR’s, em face de:

a) ndo ter remetido cdpia do Edital de Concorréncia
n.° 18/97, tempestivamente, conforme preceitua o art. 2° da
Deliberagdo TCE n.° 191/95, alinea e do inc. Il ¢ § 1° do art.
39 da Lei Complementar n.° 63/90 ¢ § 2° do art. 113 da Lei
Federal n.” 8.666/93;

b) ter realizade a licitagdo sem que o Plendrio tenha
proferido decisdo definitiva, com base no inc. Il do art. 63 da
Lei Complementar n.° 63/90 e n.° I da alinea ¢ do inciso Il do
art. 2° da Resolugdo TCE n.° 194/96;

II ~ Pela APLICACAO DE MULTA mediante Acérddo,
nos termos do inc. IV do art. 63 da Lei Complementar n.° 63/
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90 a Sra. Secretdria de Estado de Saiide — Rosdngela Bello-,
a ser recolhida com recursos préprios, no valor de 22.000
UFIR’s, em razdo do descumprimento de decisdo do Tribunal
proferida em sessdo Plendria do dia 31.03.98 e conforme arts.
42, 48 ambos da Lei Complementar supra;

Il — Pela COMUNICACAQ & Assembléia Legislativa
do Rio de Janeiro informando a ilegalidade dos termos do
Edital de Concorréncia n.* 18/97 da Secretaria de Estado de
Saiide, conforme decisdo desta Corte de Contas de 31.03.98,
solicitando as medidas necessdrias & SUSTACAO do CON-
TRATO decorrente do presente Edital, tudo nos termos do §
2° do art. 42 da Lei Complementar n.° 63/90 c/c § 1° do art.
123 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, remetendo-
se copia do inteiro teor da presente decisdo.”

2. Tal decisfo, se efetivamente chancelada pelo TCE, configutara hipétese
que a doutrina identifica como Conflito entre Poderes, resultante da divergéncia
na interpretagio da Constitui¢do e das leis por 6rgdos investidos de competéncias
constitucionais. De fato, 0 TCE e o Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro
tém posigdes contrastantes quanto aos limites das atribuicdes de cada um relativa-
mente a realizagfio e ao controle dos procedimentos licitatérios,

3. A posicdo do Poder Executivo, fundada em pronunciamento da Procurado-
ria-Geral do Estado, resume-se na exposigio seguinte, constante dos autos do
Processo E-14/32784/96 :

“Como jd afirmado, deve o administrador comportar-se, em
relagdo ao Tribunal de Contas, com a consideragéo e o res-
peito devidos a um drgdo constitucional, inclusive por forca
da cldusula de harmonia entre os Poderes. Do mesmo precei-
to constitucional extral-se, todavia, o mandamento da inde-
pendéncia dos Poderes. Ora bem: administrar é fungéo
precipua do Poder Executivo, ndo do Tribunal de Contas.

Por via de consegiiéncia, ndo deve o agente pitblico curvar-
se a interferéncia que considere indevida nem sujeitar-se a
imposicdo desautorizada, sob pena de desviar-se de seu de-
ver constitucional de bem administrar. Se o Presidente da
CEDAE considera a diligéncia do TCE contrdria ao interesse
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piiblico, pelos motivos que declina em seu Oficio n® 827/96,
deve cumprir seu dever constitucional, e ndo a ordem infun-
dada, prosseguindo com a licitagdo”.

4, Sobre o mesmo tema, jd se manifestara a Procuradoria no Parecer n° 05/
96-LRB, sempre no tom respeitoso e apropriado, mas resguardando as competén-
cias préprias dos Poderes:

“Sem embargo, embora néo reconheca ao Tribunal de Con-
tas competéncia para determinar ou exigir comportamentos
em tais circunstincias, nio se deve desconsiderar o fato de
que se trata do 6rgdo constitucionalmente encarregado da
fiscalizaciio contdbil, financeira e orcamentdria da Adminis-
tragdo. Porque assim é, suas sugestbes e ponderagdes devem
ser examinadas com atengdo e acolkidas quando seja o caso.
Mas, tratando-se de aspecto em que o administrador ndo con-
sidere razodvel ceder ou transigir, ndo estd ele subordinado
a vontade do Tribunal de Contas (que ndo pode exercer con-
trole prévio)”.

5. Cabe assinalar, ainda a este propésito, que o Governador do Estado havia
dado carater normativo ao Parecer n® 02/96-LRB, da Procuradoria-Geral do Es-
tado, no qual se estabeleceu:

“No sistema brasileiro, a atividade de fiscalizagdo contdbil,
financeira e orcamentdria, mediante controle externo do Tri-
bunal de Contas, é, de regra, exercida a posteriori, e nédo a
priori. Salvo excecdo expressa, néio tem apoio constitucional
qualquer controle prévio sobre atos ou contratos da Adminis-
tracéo direta ou indireta, nem sobre a conduta de particula-
res que tenham gestdo de bens ou valores piblicos. Esta é a
licdo cristalina de Hely Lopes Meirelles.
O Orgéo Especial do Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro, em significativa decisdo tomada em agosto de 1992,
considerou invdlida decisdo do Tribunal de Contas que de-
clarou nulos editais de licitagdes, em processo de concorrén-
cia em curso. Em decisdo precisa, averbou aguela Corte!
‘Ora, se a Constituicdo exauriy as atribuicdes e com-
peténcia do Tribunal de Contas, ndo hd espago para



250 REVISTA DE DIREITO DA PROCURADQORIA-GERAL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, 52, 1999

incurséio maior pelo legislador ordindrio, mormente em
matéria de tratamento federal, prévia e subjetivamente,
néo he sendo dado decretar nulidade, sustar licitagdes
ou prosseguimento do correspectivo processamento em

(R

seus termos finais'”.

6. O préprio Tribunal de Justiga do Estado do Rio de Janeiro, em decisdo admi-
nistrativa de seu eminente Presidente, rejeitou, por ilegitimo, o comportamento do
Tribunal de Contas do Estado, em hipétese rigorosamente idéntica 4 que deu ense-
jo & pretendida aplicagfio de multa & Secretdria de Estado de Saide. Confira-se, in
verbis:

“A manifesta inconstitucionalidade do texto legal (Lei n®
8.666/93, art. 113, § 2°) em referéncia, e, por conseqiiéncia,
a ilegalidade da ‘determinagdo’ feita pelo TCE, ndo impe-
dem, no entanto, pelas razdes de cortesia, de moralidade e de
iransparéncia, antes deduzidas, que o Tribunal de Justica
atenda a solicitacbes daquela Corte, esclarecendo seus editais
e prestando previamente informagdes eventualmente pedidas.
Isto vem sendo feito com presteza e solicitude, valendo ressal-
tar também o espirito piblico dos insignes Conselheiros do
TCE, bem assim dos membros do Corpo Instrutivo daqueia
Corte, sempre presente no trate das questdes afetas a admi-
nistragdo do Tribunal de Justiga.

Ndo se tem aceito, entretanto, a pretensdo algumas vezes jd
manifestada visando a que se adiem licitagbes marcadas no
aguardo da aprovagio dos editais. Este procedimento, se ado-
tado obrigatoriamente, importaria num inaceitdvel controle
externo e preventivo e repercutiria de modo negativo e desas-
troso no processamento dos feitos administrativos relatives as
licitagdes, submetendo-os a paralisagées, atrasos, publica-
cOes ineficazes e outras tantas inconveniéncias.

Seria inadmissivel este tipo de interferéncia, legalmente
incabtvel, alids, sobre os atos interna corporis da administra-
¢do do Tribunal de Justica, vale dizer, sobre a ordenagdo in-
terna de sua prépria atuacdo, por drgdo auxiliar do Legislativo
incumbido constitucionalmente do controle externo a posteriori,
¢ néo a priori, da fiscalizagdo contdbil-financeira.

Desse modo, opino no sentido de que Vossa Exceléncia deter-
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mine, em cardter normativo, que a realizagdo das licitagdes
desta Corte ndo se condicionem ao exame prévio e & aprova-
gdo de seus atos convocatorios pelo Tribunal de Contas do
Estado, mantendo-se, nada obstante, a prdtica salutar de an-
tecipado envio dos editais ao TCE e de pronto atendimento
dos esclarecimentos e informacdes solicitadas, desde que tal
ndo impligue em retardamento dos certames”.
“Decisdo: Aprove o parecer do Juizo Auxiliar. Publigue-se e
cumpra-se a orientacdo que nele se contém em carditer normativo.
Oficie-se ao Exmo. Presidente do Tribunal de Contas.
THIAGO RIBAS FILHO
Presidente do Tribunal de Justiga do Estade do Rio de Janeiro”.

7. H4, portanto, como singelamente se constata, um conflito entre Poderes.
Conflites dessa natureza, sobretudo quando meramente aparentes, podem ser diri-
midos, dentro dos balizamentos constitucionais, por negociagio politica entre as
partes. Nio havendo possibilidade de consenso, caractetiza-se a existéncia de
litigio, cuja solugéo, na sistemdtica constitucional brasileira, cabe ao Poder Judici-
4rio, desde que provocado pela via prépria pelo Grgéio constitucional interessado.

8.  Ebem de ver, no entanto, que o presente parecer néio tem por objeto discutir
estes mecanismos de solugfio de conflitos entre Poderes. Tampouco se pretende
aqui demonstrar a melhor razio do Poder Executivo no tratamento da questio.
Cuida-se, ao invés, de determinar se a Secretdria de Estado de Satide deve supor-
tar as conseqiiéneias do conflito entre Poderes existente.

9. A resposta € claramente negativa. Confiram-se as razdes.

10. A Secretdria de Estado de Sadde, como os demais Secretirios, ocupa cargo
de confianga do Governador do Estado, dentro da estrutura dos érgios do Poder
Executivo. Porque assim &, sujeita-se ela, como os demais ocupantes de cargos na
Administragio Pdblica, ac poder hierdrquico, assim conceituado por Hely Lopes
Meirelles em sua obra cldssica:

“Poder hierdrquico é o de que dispde o Executivo para dis-
tribuir e escalonar as funcbes de seus drgdos, ordenar e re-
ver a atuagdo de seus agentes, estabelecendo a relagdo de
subordinagd@o entre os servidores do seu quadro de pessoal.
(...)Pela hierarquia se impde ao subalterno a estrita obedién-
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cia das ordens e instrucées legais superiores e se define a
responsabilidade de cada um. As determinagbes superiores
devem ser cumpridas fielmente, sem apliagdo ou restrigdo, a
menos qgue sejam manifestamente ilegais. (...) Somente as que
se evidenciarem ao senso comum, contrdrias ou sem base na
lei é que permitem ao subalterno recusar-lhes cumprimento, A
apreciacdo da conveniéncia e da oportunidade das determi-
nagbes superiores refoge das atribuicdes meramente admi-
nistrativas e, por isso, escapa da drbita de acdo dos subalter-
nos. Descumprindo-as ou retardando-as na execugdo, pode-
rd o servidor relapso incorrer ndo sé em falta disciplinar como,
também, em crime funcional (prevaricagdo), previsto e defini-
do no art. 319 do CP.

(...) Ao chefe do drgdo do executive é que incumbe tomar as
resolugbes politicas, no sentido da escolha do objeto, dos
meios ¢ da oportunidade mais convenientes & consecugdo dos
fins governamentals, que devem tender sempre para o bem
comum.” !

11.  Pois bem: submetida que se encontra ac poder hierdrquico do Governador
do Estado, ndo poderia deixar a Secretiria de Saide de seguir as orientagdes e
determinagfes de seu chefe, sob pena de falta funcional, além de sujeitar-se a
exoneracdo ad nutum. Naturalmente, se a hipétese fosse de ordem manifesta-
mente ilegal, deveria a secretdria, como qualquer agente pdblice, negar-lhe cum-
primento,

12, Mas tal ndo é o caso. De fato, nfio poderia a Secretaria de Satide considerar
manifestamente ilegal wina determinagiio do Governador fundada em parecer
normativoe da Procuradoria-Geral do Estado, 6rgéo central do Sistema Juridico
Estadual, consoante expressa disposigo da Constituigio Estadual:

“Art, 176. A representacdo judicial e a consultoria juridica
do Estado, ressalvado o disposto no artigo 121, sdo exercidas
pelos Procuradores do Estade, membros da Procuradoria-
Geral, instituicdo essencial & Justica, diretamente vinculada
ao Governador, com funcdes, como drgdo central do sistema,
de supervisdo dos servigos juridicos da administragdo direta
¢ indireta no dmbito do Poder Executivo.”

1 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrative Brasliefro, 1993, pp.105-6.
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13, A especificagiio das atribui¢Ses da Procuradoria-Geral do Estado e das
responsabilidades dos agentes piiblicos estaduais relativamente s orientacdes por
ela ditadas vém previstas no Decreto n® 10.433, de 09.10.87, que define o Sistema
Juridico do Estado, dispde sobre a atuagio de seu Orgio Central e d4 outras
providéncias. Apés estabelecer a subordinagfio dos 6rgfios locais e setortais do
sistema juridico & orientagfio da Procuradoria, dispde o Decreto:

“Art. 11. O ndo cumprimento das normas contidas nos arts.
4° 5% 6° e 8° deste decreto pelos dirigentes ou servidores,
aos quais incumbe observd-las, acarrefard a imposicdo das
penalidades funcionais cabiveis, sem prejuizo da responsabi-
lidade pessoal pelos danos causados”.

14.  Ora bem: a propdsito do tema objeto do presente parecer, existe posigio
formal da Procuradoria-Geral do Estado, censubstanciada na Resolugdo n® 1,283,
de 14.08.97, do Senhor Procurador-Geral, D, Raul Cid Loureiro, cujo art. 4° as-
sim dispds: :

“Art. 4°. Considera-se legal o ato administrativo praticado
com base em texto expresso de norma constitucional, legal ou
regulamentar, bem como nos termos de parecer da Procura-
daria-Geral do Estado declarado normative pelo Governa-
dor e demais pareceres aprovados pelo Procurador-Geral do
Estado, ou da manifestagio de Orgdo local ou setorial que
tenha obtido ou venha a obter a concorddncia do Orgio Cen-
tral do Sistema Juridico”.

15. Veja-se, entdo: a responsabilidade politica pela linha de conduta seguida
pela Secretaria de Satide e demais Secretarias de Estado é do chefe do Poder
Executivo, a quem incumbe, privativamente, nos termos do art. 145, 11, da Consti-
tuicio do Estado, “exercer, com o auxilie dos Secretdrios de Estado, a direciio
superior da administragfio estadual”. Ji a responsabilidade jurfdica € do Estado,
que, pelo érgao préprio — sua Procuradoria-Geral -, manifestou-se pela legalidade
do procedimento adotado. Da Secretdria de Estado de Satde néo seria exigivel,
em nenhuma hipétese, conduta diversa da que adotou. De efeito, atente-se para
sua situagfio: se cumprisse a determinagio do TCE - que a PGE afirmava indevida —,
violaria a do seu superior hierdrquico; como obedeceu ao seu chefe, sofre a investida
do TCE. O enredo é Kafkiano.
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16. Deve-se ter em linha de conta que a decisfio do Tribunal de Contas, néo
obstante o seu cardter administrativo, tem, no particular, natureza penal, por isto
que se consubstancia na aplicagfo de uma sangio pecunidria a um servidor pabli-
co, por suposta falta funcional. E, em direito em geral, e em matéria penal em
particular, a possibilidade de exigir-se conduta diversa é pressuposto da culpabi-
lidade, ou seja, da reprovabilidade de uma agdo, ainda que tipica e antijuridica.
Confira-se, sobre o tema, a dicglo expressa do art. 22 do Cédigo Penal, in
verbis:

“Art. 22. Se o fato é cometido sob coagdo irresistivel ou em
estrita obediéncia a ordem, ndo manifestamente ilegal, de
superior hierdrquico, 56 é punivel o autor da coacdo ou da
ordem.”

17. O dever de obediéncia, como é principio incontestivel, afastaa culpabili-
dade. A obediéncia hierdrquica, ensina a doutrina, “é causa excludente da culpa-
bilidade” 2 No mesmo sentido é a pacifica jurisprudéncia dos Tribunais, como se
revela, exemplificativamente: “A estrita observéncia & ordem nfio manifesta-
mente ilegal é causa de exclusiio da ilicitude”.® Mais ainda: “Se a ordem era
ilegal, mas néo manifestamente, ¢ houve erro justificavel sobre o elemento
constitutivo que € a ilegalidade, absolve-se, pois agiu iludido (CP, art. 20) pelas

circunstincias de fato”.*

18,  Desborda de todos os limites da justica, da legalidade e da razoabilidade a
puni¢iio de um agente pdblico que, por forga de um conflito entre Poderes ao qual
nfo deu causa nem poderia dirimir, viu-se sem alternativa entre duas desobedién-
cias! ao seu Chefe — Chefe de um Poder do Estado — ou ao 6rgiio auxiliar de um
outro Poder. Naturalmente, se se tratasse de decisdo judicial, ndo haveria confli-
to, pois o Judicidrio é o intérprete final da lei, ¢ sua decisdo, ao dizer o direito,
tranca a situacio contenciosa. Mas ndo foi o que se passou.

19.  Com o respeito devido e merecido, parece fora de propdsito que o longo
conflito institucional entre o Poder Executivo e o Tribunal de Contas se resolva,
melancolicamente, com a discussiio sobre a punibilidade ou ndo de um agente
pitblico que néo o criou nem poderia eviti-lo. '

20, Em conclusio: encontra-se caracterizada a existéncia de um conflito entre
Poderes. Inexistindo decisdo judicial a respeito, cabe ao agente piblico integrante

2 Celso Delmanto, Roberto Dalmanto e Roberto Delmanto Jr, ©ddigo Penal Anotado, 1988, p. 40.
3 TACrSP, RT 606/342.
4 TACISP, Julgados 84/200.
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da estrutura do Poder Executivo obediéncia A determinacio do Governador do
Estado, seu superior hierdrquico. A tnica exceg@o seria a hipdtese de ordem ma-
nifestamente ilegal. Ndo pode, todavia, ser caracterizada como tal decisio funda-
da em parecer da Procuradoria-Geral do Estado, ao qual foi dado cardter normativo.,
Por tais razdes, demonstrada a inexigibilidade de conduta diversa pela Secretéiria
de Estado de Sadde, a multa é nula.

E como me parece.

Luis Roberto Barroso
Procurador do Estado

YISTO

Aprovo o Parecer n® 04/98-LRB, do eminente Procurador do Estado, DR.
LUES ROBERTO BARROSO, que concluiu pela nulidade de multa aplicada
pelo Tribunal de Contas ao agente piblico do Executive quando a conduta
apenada decorreu de determinaciio do Governador do Estado, fundada, por
sua vez, em parecer normative da Procuradoria-Geral do Estado, 6rgio cen-
tral do Sistema Juridico Estadual, conforme expressa disposi¢io da Constituigio
do Estado (art. 176).

Na verdade, qualquer agente piblico estadual, por se encontrar submetido
a0 poder hierarquico do Governador do Estado, nio pode furtar-se ao cumpri-
mento das recomendagdes ¢ determinagdes da Superior Administragéo, sob pena
de falta funcional e, em caso de exercicio de cargo em comissio, sua exoneragio
ad nutum. A exceco a esse comando tem guarida apenas nas ordens manifesta-
mente ilegais, o que ndo se pode admitir no caso de decisiio do Governador com
respaldo em parecer da Procuradoria-Geral do Estado.

E h4 presuncio de legalidade do ato adminisirativo praticado com base
em pareceres da Procuradoria-Geral do Estado, 6rgdo a quem incumbe, por ex-
presso dispositivo constitucional, fixar, no dmbito administrativo, a definitiva
interpretaciio juridica das normas constitucionais e legais.

Assim sendo, nfio se pode exigir de um Secretirio de Estado conduta
diversa daquela determinada pelo Chefe do Poder Executivo, que detém a
responsabilidade politica por suas decisdes, e cujos alicerces juridicos se encon-
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tram em parecer da sua Procuradoria-Geral, tornado normativo e, por isso
mesmo, de observincia obrigatéria por toda Administragdo Direta e Indireta,
conforme o Decreto n° 10.443/87 (art. 11).

A luz dessas premissas, nio pode o agente piiblico, que atuou em estrita
obediéncia a ordem de superior hierdrquico, esttibada em parecer normativo, ser
considerado, pelo Tribunal de Contas, transgressor das normas de fiscalizacio
financeira, mormente em se tratando de exigéneia que sujeita a realizagdo de qual-
quer obra ou aquisigio de bens e setvigos ao prévio exame dos editais por aquele
6rgao auxiliar do Poder Legislativo, entravando a agfio administrativa, muitas ve-
zes com prejuizos para o atendimento ao interesse piiblico.

A rigor, revela-se incoerente e injusta a solugo do Tribunal de Contas, haja
vista um conflito de interpretacio de mormas entre o Executivo (cujo sentido,
alids, veio a ser seguido por decisio administrativa do Presidente do Tribunal de
Justica, referida no percuciente parecer ora aprovado) e o Tribunal de Contas
culminar com a aplicagfio de sangBes pecunidrias ao agente que apenas cumprin
ordens expressas do Governador,

A solugfio de conflitos dessa natureza deve dar-se através de mecanis-
mos préprios, dentro dos balizamentos constitucionais, nunca pela ameaca e
imposiciio de multas aos agentes que, submetidos ao poder hierdrquico, estio
obrigados ao cumprimento das ordens respaldadas em parecer normativo desta
Procuradoria-Geral do Estado.

Ante a importincia do tema e sua repercussdo em todos os 6rgdios e entida-
des da Administragiio Estadual, sugiro ao Exmo. Sr. Governador que confira ao
presente parecer cardter normativo.

Ao Excelentissimo Senhor Secretério de Estado Chefe do Gabinete Civil,
para ciéncia e adogdo das medidas cabiveis, no sentido de divulgagdo do parecer
ora aprovado.

Em 11 de dezembro de 1998

Raul Cid Loureiro
Procurador-Geral do Estado

Proc. n® E-14/36.870/98




