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Assunto:

Consulta formulada pela Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria - EMBRAPA
sobre procedimentos legais a serem adotados para utilizacdo de recursos oriundos de
empréstimo firmado entre a Republica Federativa do Brasil e o Banco Internacional de
Reconstrucao e Desenvolvimento - BIRD.

Decisao:

O Tribunal Pleno, diante das razbes expostas pelo Relator, DECIDE: 1 - conhecer da
presente consulta, para orientar a EMBRAPA no sentido de que, em face da excecao
contida no paragrafo Unico do art. 88 do DL n® 2.300/86, aplicam-se aos contratos
relativos a operagdes de crédito celebrados pela Unido ou a concessdo de garantia do
Tesouro Nacional as disposigdes constantes do art. 11 do DL n° 1.312/74, "verbis": "O
Tesouro Nacional, contratando diretamente ou por intermédio de agente financeiro,
podera aceitar as clausulas e condigdes usuais nas operagdes com organismos
financiadores internacionais, sendo valido o compromisso geral e antecipado de dirimir
por arbitramento todas as duvidas e controvérsias derivadas dos respectivos
contratos"; 2 - admitir que, observada a competéncia do Senado Federal (art. 52-V,
VII e VIII da CF), a aplicacao dos dispositivos legais supracitados implica na
possibilidade da adogdo de procedimentos licitatorios nos termos exigidos pelas
referidas organizacdes financeiras internacionais, através de clausulas e condicbes
usuais dos respectivos contratos de empréstimos, desde que ndo conflitantes com o
Texto Constitucional do Pais; 3 - esclarecer que o contido nos itens 1 e 2 acima ndo
obsta que a mutuaria ou executora, utilizando-se do poder de negociacdo - igualmente
comum ou usual nos contratos da espécie - procure junto a essas agéncias
internacionais de crédito fazer prevalecer os procedimentos estatutarios internos,
considerados relevantes na formalizacdo das despesas publicas, sem prejuizo da
tentativa de conciliacdo entre as praticas eventualmente conflitantes, naquilo que ndo
for incontornavel. Caso contrario, incumbe ao Administrador-Responsavel nacional
adotar sempre a decisao que melhor atenda aos interesses da Unido, expressos na
legislagdo pertinente; 4 - encaminhar cépia do Relatdrio e Voto apresentados pelo
Relator, bem como desta Decisdo, ao Senhor Ministro de Estado da Economia, Fazenda
e Planejamento, tendo em vista a natureza da matéria ora deliberada, bem assim ao
Senhor Ministro de Estado da Agricultura e Reforma Agraria, para fins de supervisao



hierarquica; 5 - enviar cépia das mesmas pecas a autoridade consulente; 6 - de igual
modo, aos 6rgdos integrantes dos Sistemas de Controle Interno dos Trés Poderes da
Unido, para que transmitam a orientagcdo aqui imprimida as unidades supervisionadas;
e 7 - determinar a juntada destes autos as contas correspondentes da EMBRAPA, para
exame em conjunto e em confronto.

Relatério do Ministro Relator:

Aprecia-se expediente do Senhor Presidente da EMBRAPA (fls. 01/02), pelo qual Sua
Senhoria, acreditando "ser de interesse de varios outros 6rgaos e entidades do
Governo Federal", solicita ao TCU "orientacdo técnico-operacional sobre os
procedimentos legais a serem adotados para utilizacdao dos recursos oriundos do
empréstimo mencionado, os quais sao de grande importdncia para manutencgdo e
desenvolvimento dos trabalhos a cargo da empresa"”, que figura como executora do
supracitado Projeto de Pesquisa Agricola. Motivou a presente CONSULTA o fato de o
referido contrato de empréstimo (fls. 144/194 - vol I) conter clausula que obriga a
EMBRAPA a realizar processo licitatorio para aquisicdo de bens e servigos segundo os
regulamentos editados pelo BIRD e consubstanciados nos documentos denominados
"Normas Adquisiciones con Préstamos del BIRF y Créditos de la AIF" (fls. 230/290 -
vol. I) e " Sample Bidding Documents - Procurement of Goods" (fls. 292/445 - vol I).
Mais especificamente, as duvidas suscitadas sobre a matéria surgiram quando a
EMBRAPA, pretendendo adquirir periddicos técnico-cientificos estrangeiros, com
aplicacdo de parte do aludido empréstimo (cerca de US$ 2 milhdes), intencionou fazé-
lo através de Licitacdo Internacional Limitada, uma das modalidades previstas nas
normas do BIRD, com procedimentos semelhantes aos do Convite, de que trata a
legislacdo brasileira pertinente (art. 20, § 39, do DL n°® 2.300/86). Para tanto, a
Administracdo procurou orientacao juridica junto ao seu 6rgao de assessoramento
competente, cujo parecer (fls. 03/39), em torno exclusivamente da modalidade que a
EMBRAPA pretendia adotar (Licitacdo Internacional Limitada), apresenta as seguintes
conclusdes: "I) Embora a doutrina seja parca e insubsistente quanto a supremacia das
normas internas do BIRD sobre as leis brasileiras, o Decreto-lei 2.300/86 tem
dispositivo taxativo aplicavel as licitagdes internacionais cujo pagamento seja efetuado
com recursos de organismos internacionais (v. art. 25, § 13, do DL n© 2.300/86); II)
Fizemos confronto entre as normas do BIRD sobre licitacdo e as disposicoes legais do
Decreto-lei 2.300/86 e verificamos as divergéncias seguintes, dentre outras: a)
inovacdao da modalidade de licitacdo (a modalidade correlata no Brasil - o Convite - so
€ cabivel para compras até Cr$ 73 milhdes ou US$ 32 mil); b) inobservancia de
principios basicos da universalidade e publicidade; c) cobranca e confisco de caucdo
proposta; d) possibilidade de alteracdo de proposta ja entregue a EMBRAPA; e) forma
de apresentacdo das propostas; f) ocasido de habilitacdo dos licitantes; g) condicdes
para contratacao dos licitantes remanescentes na hipdétese de ndo se contratar com o
primeiro classificado; h) auséncia de fase recursal; III) Por isso, deixamos de aprovar
as minutas submetidas a nossa analise, ao tempo em que recomendamos que a
EMBRAPA retorne as negociacdes com o BIRD, com o objetivo de demonstrar e
justificar a necessidade de observancia dos principios basicos inseridos no Decreto-lei
2.300/86 e consagrados pela Constituicdo Federal; e IV) Sugerimos, também, o envio
do presente dossié ao Tribunal de Contas da Unido - TCU, para parecer final." A
instrucdo dos autos, a cargo da 82 IGCE, entende, preliminarmente, que a consulta em
apreco esta de acordo com o disposto no art. 123, § 12, do Regimento Interno do TCU.
Esclarece que o Governo brasileiro aprovou, pelo Decreto-lei n© 8.479, de 27/12/45, as
Convengoes sobre o Fundo Monetario Internacional-FMI e sobre o Banco Internacional
de Reconstrugao e Desenvolvimento - BIRD, concluidas em Bretton Woods, N.H.,
Estados Unidos da América, a 22 de julho de 1944, por ocasido da Conferéncia
Monetaria e Financeira das Nagoes Unidas, €, na mesma data, assinadas pelo Brasil.



Informa ainda que através do Decreto n° 21.177, de 27/05/46, foram promulgadas as
referidas ConvencGes. Assim, a Inspetoria € de opinido que o Governo, ao aprovar e
promulgar a Convencdo sobre o BIRD, teria aceito que as normas expedidas por esse
organismo internacional, relativamente as suas operacées, fossem observadas no Pais.
Ndo podem, portanto, ser consideradas sem valor juridico interno. Ademais -
prossegue a instrucdo - a contratacdao do referido empréstimo externo foi autorizada
pelo Senado Federal, através da Resolucdo n° 79, de 04/12/89, para fins do disposto
no art. 52 - V da CF, e, conforme parecer da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
(fls. 91/94 - vol. 1), "todas as exigéncias legais e regulamentares, para a validade e
vigéncia do contrato de empréstimo e de execucdo do projeto, foram observadas,
especialmente, quanto as seguintes condigbes e requisitos: a) foram praticados todos
os atos e obtidos todos os consentimentos e aprovacdes necessarios, no ambito de
competéncia do Mutuario (Unido), de maneira a autorizar a realizacdo dos objetivos do
Projeto e a habilitar o Mutuario e os 6rgdos executores, respectivamente, a cumprir
todas as obrigacdes, acordos e deveres do Mutuario previstos no Contrato, juntamente
com todos os necessarios poderes e direitos, relacionados, com eles; b) o contrato de
empréstimo foi devidamente registrado pelo Banco Central do Brasil; c) o referido
contrato, tal como assinado, é valido e esta conforme a legislagao brasileira, sendo
assim, exigivel e vinculante em relagdo a Republica Federativa do Brasil". Ainda sobre
as regras de licitacdo baixadas pelo BIRD em maio de 1985, acha a instrugao serem
elas de direito internacional, regendo as relagdes desse Banco com os agentes dos
Estados-Membros. Conseqiientemente, "sé a denuncia do tratado ou convencédo
desobrigaria o Pais frente as normas emanadas do organismo internacional". Em
conclusdo, propde a 82 IGCE o conhecimento da presente CONSULTA, para que se dé a
EMBRAPA a seguinte orientagdo: "a) que a entidade procure conciliar as normas de
aquisicdes de bens e servicos do Banco Internacional para Reconstrugao e
Desenvolvimento - BIRD com as emanadas do Decreto-lei n® 2.300/86, negociando
com o referido Banco os itens conflitantes; e b) no caso de nao alcangar um
entendimento em torno dos principios gerais, apenas o Supremo Tribunal Federal
poderia se manifestar sobre a questao, conforme prerrogativas emanadas do art. 102,
incisos I-a e IlI-a, da Constituicao Federal". Intervindo no processo, o Senhor
Representante do Ministério Publico, Prof. Francisco de Salles Mourdo Branco, através
do parecer de fls. 50/54, discute, com a habitual propriedade, a questdo suscitada nos
autos, envolvendo a prevaléncia de clausulas constantes do mencionado contrato de
empréstimo celebrado entre o Brasil e o BIRD. Inicialmente, o Senhor Procurador-
Geral poe em relevo "a circunstancia de que a Convencdo constitutiva do BIRD,
subscrita pelo Brasil em 22/07/1944 e ratificada pelo Decreto-lei n® 8.479/45, ndo
contém qualquer disposicdo que abone a ingeréncia do Banco nos procedimentos de
administracdo publica consagrados na Lei brasileira". A seu ver, "as clausulas
contratuais em causa ndo tém a forca de normas de Direito Internacional a
preponderar sobre as normas juridicas editadas no Pais, as quais prevaleceriam,
inclusive, sobre as normas internacionais escritas e costumeiras, consoante o
magistério autorizado do eminente jurista JOSE FRANCISCO REZEK, em sua
prestimosa monografia sobre *Direito Internacional Publico - Curso Elementar' (cf. Ed.
Saraiva, 22 ed., 1991, p. 5 e 6). Nessa obra - continua o Prof. Mourao Branco - "o
Autor revela que a teoria do monismo nacionalista " norteia as conviccdes judiciarias
em inlmeros paises do ocidente - incluidos o Brasil e os Estados Unidos da América -,
quando os Tribunais enfrentam o problema do conflito entre normas de direito
internacional e de direito interno". Ressalta o Titular do MP que "Em linha de coeréncia,
alids, com esta licdo encontra-se o célebre e fundamental julgado do Pretério Excelso,
oportunamente colacionado pela Oitava Inspetoria Geral (cf. RE n® 80.004 - SE, in
R.T.]J. 83/809), em que a nossa Suprema Corte de Justica reconheceu que embora a
Convencgado de Genebra, que previu uma lei uniforme sobre letras de cambio e notas



promissorias, tenha aplicabilidade no direito interno brasileiro, ndo se sobrepde ela as
leis do Pais, disso decorrendo a constitucionalidade e conseqiente validade do
Decreto-lei n® 427-69, que instituiu o registro obrigatério da Nota Promissdria em
Reparticdo Fazendaria, sob pena de nulidade do titulo". Entende que ante esse
precedente jurisprudencial, da mais alta valia por sua procedéncia de maxima
autoridade, "vé-se a toda razdo que assiste ao consagrado internacionalista patricio,
guando assinala a prevaléncia dos monistas da linha nacionalista, que dao "relevo
especial a soberania de cada Estado e a descentralizacdo da sociedade internacional’,
propendendo, dessarte, ao que o festejado Autor denomina de " culto da constituicao’,
convindo em que "no seu texto, ao qual nenhum outro pode sobrepor-se na hora
presente, ha de encontrar-se noticia do exato grau de prestigio a ser atribuido as
normas internacionais escritas e costumeiras". Recorda a assertiva vitoriosa do
eminente Ministro CUNHA PEIXOTO, no citado precedente do Supremo, segundo a qual
"o cerne do problema encontra-se, pois, em nosso parecer, nao nas teorias sobre o
direito internacional, mas no direito constitucional de cada pais". Informa que no
referido pronunciamento Sua Exceléncia "asseria ndo estar consagrada no direito
positivo interno a teoria da irrevogabilidade dos tratados e convengdes internacionais
por lei ordinaria interna". E, colhendo o magistério de Triepel, ponderava o mesmo
Magistrado que "o dever de obediéncia dos suditos, perante a lei do Estado, é
absoluto, seja qual for a atitude tomada por essa lei, em relagdao ao direito
internacional. A lei interna contraria ao direito internacional obriga os suditos tanto
guanto a lei conforme a esse direito, pouco importando que se trate de sudito em
sentido estrito, isto &, de nacionais, ou de estrangeiros". E aduzia, finalmente, que "O
principio que assentamos ndo € menos importante para os titulares de fungoes
publicas, e, especialmente, para os juizes: sdo todos obrigados a aplicar o direito
interno, mesmo contrario ao direito internacional" (grifos do Chefe do MP). Dai o
Senhor Procurador-Geral inferir que os aludidos contratos de empréstimos "devem
sujeitar-se as disposicées do direito positivo interno, maxime, no caso concreto, em
gue o Brasil dispée de um pormenorizado e altamente moralizador Estatuto Juridico
das LicitacOes e Contratos Administrativos (cf. DL n® 2.300/86)". No seu entender,
"Nao ha como justificar-se a exclusdo da soberania da lei brasileira na formalizagao
das despesas realizadas a conta de tais recursos, até porque, através de clausula
contratual expressa (cf. Secdo 3.02 do art. III, as fls. 164 do Volume I), admite-se a
possibilidade de estudar outra forma de obtencdo de bens, obras e servicos,
incumbindo as autoridades monetarias brasileiras, credenciadas pela Convencgao do
BIRD, levar as ponderagdes cabiveis no caso ao conhecimento da Diregdao Executiva do
Banco, em grau de negociacdo, prevista no mesmo contrato". Esta, "uma providéncia
que se imporia ser adotada em carater genérico, de modo a prevalecer, em todos os
contratos celebrados pelo Pais, os preceitos estatutarios que disciplinam as licitagoes e
os contratos administrativos, considerando-se o que dispde o citado Decreto-lei
2.300/86 e a vista do comando supremo da Lex Maxima (cf. art. 37, inciso XXI)". Ante
0 exposto, o Senhor Titular do MP acredita assistir razdo as conclusoes firmadas no
parecer do 6rgdo juridico da EMBRAPA, "no tocante as restricdes que suscita em face
do conflito entre as clausulas que indica e as disposicées da lei interna do Pais". Para o
justo desfecho do presente processo, o Senhor Procurador-Geral vé serventia num
precedente verificado neste Tribunal, em matéria da espécie. Reporta-se a Decisdao
proferida no TC 021.207/83-6, originario de Requerimento formulado pelo entdo e
eminente Ministro LUIZ OCTAVIO GALLOTTI, hoje ilustrando o Colendo Supremo
Tribunal Federal. No referido processo, por nos relatado, abordou-se questdo atinente
a clausula discriminatéria em procedimento licitatorio, no qual se encontravam
envolvidos recursos garantidos pelo Fundo de Desenvolvimento Saudita, destinados ao
financiamento do Projeto de Ampliacao do Sistema de Transmissao da CHESF (Sessao
de 08/08/85, Anexo II da Ata 54/85). Lembra que o precedente trazido a colagdo



oferece oportunidade para se adotar, no caso destes autos, "solugdao analoga aquela ali
prevalecente", quando se reconheceu que a empresa, ao acolher a questionada
clausula discriminatoria, "agira em cumprimento ao pactuado no contrato de
empréstimo externo, do qual participava como repassatoria dos financiamentos, -
razao por que ndo lhe cabia responsabilidade isolada sobre o evento". Idéntico ponto
de vista - continua o Prof. Mourdo Branco - "pode presidir ao enfoque da espécie dos
autos, no caso de nao se lograr, a este passo, a necessaria conciliacdo das normas
contratuais conflitantes com o Decreto-lei n® 2.300/86, de modo a ndo se privar a
EMBRAPA da oportunidade de financiamento, cumprindo, em decorréncia, o pactuado,
ante o compromisso assumido pelo Governo Federal". Isto, fazendo-se ciente do fato
ora apreciado o Senhor Ministro de Estado da Economia, Fazenda e Planejamento, para
que, de futuro, contratos do género observem a legislagdo interna especifica. Por
ultimo, o Senhor Representante do MP tem por oportuno "seja determinada a
anexacdo deste processo as respectivas contas da EMBRAPA, para exame em conjunto
e em confronto, sem prejuizo de comunicagdo, a propdsito do tema aqui debatido, ao
Controle Interno, para fins de apreciagdao da matéria no correspondente Relatério de
Auditoria". E o Relatdrio.

Voto do Ministro Relator: A vista do disposto no art. 123, § 19, do Regimento
Interno, e em consonancia com o Enunciado n® 110 da Sumula da Jurisprudéncia pre-
dominante do Tribunal de Contas da Unido, cabe analisar aqui, em te- se a questdo
envolvendo o possivel conflito entre normas impostas pelo, BIRD - através de clausula
constante de contrato de empréstimo firmado com a Republica Federativa do Brasil - e
a legislacdo vigen- te no Pais, disciplinadora das LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATI- VOS, no ambito da Administracdo Federal. Trata-se de matéria de
relevancia indiscutivel, cuja solugdo interessa a todos os 6rgdos e entidades do Setor
Publico, especialmente aos beneficiarios de recursos obtidos pelo Governo brasileiro
para execucao de projetos basicos de desenvolvimento, mediante contratos de
empréstimos de longo prazo, celebrados ndao s6 com organismos financeiros
internacionais, dos quais o Brasil participa, como também com outros paises, em
decorréncia de acordos bilaterais. De ressaltar a importancia para as nagoes e,
particularmente, para os paises do chamado terceiro mundo, do surgimento, no
cenario internacional, de Instituicdes Financeiras como o Banco Mundial (BIRD) e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Criados por imposicao de uma nova
ordem econ6mica global, através de tratados multilaterais, e equiparados aos Estados
soberanos, constituem-se, pois, os citados organismos, em pessoas juridicas de Direito
Internacional Publico. Sdo entidades especializadas, de gestdo a nivel internacional,
ligadas a ONU (o BIRD) e a OEA (o BID), tendo por objetivo financiar investimentos
para promover o desenvolvimento dos Estados-membros. Ocorre que tanto essas duas
organizacdes (BIRD e BID) quanto outras agéncias oficiais de crédito estrangeiras,
como a OECF/Japdo, exigem que a aplicacdo dos recursos por elas emprestados seja
precedida de procedimentos licitatorios previstos em normas especificas, baixadas no
ambito de cada uma. Visa isso, para exemplificar com o caso do BIRD (fls. 253/290 -
Vol. I), "assegurar que os recursos de qualquer empréstimo sé sejam usados para os
objetivos para os quais o empréstimo foi dado, com a devida atencao as consideragoes
de economia e eficiéncia e sem consideracao as influéncias politicas ou ndo-
econdmicas". Nesse sentido, pautam as exigéncias do BIRD (tradugdo as fls. 254 - vol.
I): "a) A necessidade de economia e eficiéncia na execucao do projeto, incluindo a
aquisicao de bens e servicos envolvidos; b) O interesse do Banco, como uma
instituicdo cooperativa, em dar a todos os licitantes qualificados dos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, uma oportunidade de competirem no
fornecimento de bens e servicos financiados pelo Banco; e c) O interesse do Banco,
como uma instituicdo de desenvolvimento, no incentivo e desenvolvimento de



contratantes e fabricantes locais no pais do Beneficiario." Embora, em sua concepgéo
geral, as regras emanadas desses entes oficiais estrangeiros almejem os mesmos
objetivos perseguidos pela legislagao brasileira, a forma nelas previstas para alcanga-
los colidem, por vezes, com praticas fixadas no direito interno. Todavia, em aspectos
essenciais a respeito de procedimentos licitatérios, ambas as sistematicas sdo
harmoénicas. Dai a incerteza que originou a presente CONSULTA, com a qual se procura
afastar as duvidas atinentes ao tema, visando a normalizacao do fluxo dos recursos
externos ja contratados ou a contratar junto as aludidas agéncias internacionais,
indispensaveis ao progresso do Pais. O aparente conflito ndo se apresenta de facil
deslinde. Com efeito ha indagacdes envolvendo a natureza dos contratos de
empréstimos externos pelos quais sdo impostas tais regulamentacdes baixadas pelos
referidos agentes financeiros, ante a existéncia de acordos internacionais precedentes
e reconhecidos pelo Brasil, de modo expresso. Nao tendo ditas normas integrado o
texto das respectivas Convengdes, poder-se-ia inferir ndo terem sido elas recebidas no
direito interno? Seriam tais regras o complemento dos correspondentes Tratados,
constituindo-se em mera explicitacdo de principios neles consagrados? Seria razoavel
presumir-se que os aludidos disciplinamentos aderiram ao texto dos respectivos
Acordos como decorréncia deles? O Titular do Ministério Publico junto ao TCU, Prof.
Francisco de Salles Mourao Branco, dissentindo da 82 IGCE, deu ao assunto em foco o
alcance que reputou compativel. Em seu parecer, sintetizou a melhor doutrina,
robustecendo seus argumentos juridicos com a irrefutavel construcao jurisprudencial
do Supremo Tribunal Federal, onde encontrou conceitos estabelecidos na direcao da
tese que perfilhou. Trouxe a colacdo a mais recente orientagdo da Corte Suprema (RE
n° 80.004), em Acdrdao de 01/06/77, prolatado por maioria, no sentido de que ndo ha
sobreposicdao de normas internacionais as leis que integram o direito positivo interno e
que |Ihes sejam contrarias e supervenientes. Entre outras razdes, porque a Constituicao
entdo vigente era silente em relacao ao tema. Conforme destacado no Voto vencedor
do eminente Ministro CUNHA PEIXOTO, "o cerne do problema encontra-se nao nas
teorias sobre o direito internacional, mas no direito constitucional de cada pais". Ja
tendo a mais alta Corte de Justica do Pais posto termo a controvérsia, quer-nos
parecer despiciendo enfrentarmos aqui a questdo por esse angulo, mesmo porque
entendemos que ndo estd ai a razao de decidir no caso ora apreciado. Nao obstante
estarmos vivendo sob nova ordem constitucional, acreditamos que a orientacao
requerida pela EMBRAPA nao oferece oportunidade a que se procure saber como a
guestdo se resolveria em face da atual Carta Politica. Para desfazer a preocupacgao
guanto a aplicacdo do direito interno frente a preceitos internacionais, examinemos a
situacdo das normas editadas pelo BIRD e por outros érgdos da espécie, a vista das
disposigoes constantes do DL n® 2.300/86, cujos principios fundamentais foram
igualmente consagrados no Texto Basico de 1988, e considerando o Regulamento de
Licitacdbes da EMBRAPA. Primeiramente, o DL n°® 2.300/86, a par das regras gerais
sobre licitacdes e contratos no plano interno, estabelece outras diretrizes que tratam
especificamente de processos seletivos de dmbito internacional. Desse modo, o § 13
do art. 25, no caso de Concorréncia Internacional para aquisicdo de bens ou servigos
com recursos de financiamento concedido por organismo internacional de que o Brasil
faca parte, dispensa os seguintes requisitos contidos nos dispositivos indicados: a)
preferéncia aos bens e servicos produzidos internamente (§ 2° do art. 3°); b)
obrigacdo de a firma estrangeira que ndo funcione no Pais consorciar-se com empresa
nacional ou ter representacgao legal no Brasil (§ 10 do art. 25); c) obrigatoriedade de,
no consoércio de empresa nacional e estrangeira, a lideranga caber a empresa nacional
(§ 19 do art. 26); e d) imposicao de clausula que declare competente o foro do Distrito
Federal para dirimir qualquer questdao contratual (paragrafo Unico do art. 45). Além
disso, prevé o art. 34 que "Nas concorréncias de ambito internacional, o edital devera
ajustar-se as diretrizes da politica monetaria e do comércio exterior e atender as



exigéncias dos 6rgaos competentes". Fundamental mesmo para a questdo suscitada na
presente CONSULTA é o paragrafo Unico do art. 88, que dispoe: "Art.
B8 Paragrafo Unico. Os contratos relativos a
imoveis do patriménio da Unido continuam a reger-se pelas disposicdes do Decreto-lei
n° 9.760, de 5 de setembro de 1946, com suas alteragdes, e os relativos a operacoes
de crédito interno ou externo celebrados pela Unido ou a concessdo de garantia do
Tesouro Nacional continuam regidos pela legislacao pertinente, aplicando-se este
Decreto-lei, no que couber" (grifos nossos). Assim, por forca da excecao contida no
dispositivo acima transcrito, encontra-se vigente o art. 11 do DL n° 1.312/74, "verbis":
"Art. 11. O Tesouro Nacional, contratando diretamente ou por intermédio de agente
financeiro, podera aceitar as clausulas e condigGes usuais nas operagdes com
organismos financiadores internacionais, sendo valido o compromisso geral e
antecipado de dirimir por arbitramento todas as duvidas e controvérsias derivadas dos
respectivos contatos" (grifos nossos). Consolidando esse entendimento, o Senado
Federal, no uso das competéncias de que trata o art. 52-V a VIII da CF, emprestou a
matéria idéntico sentido, através da Resolugdo n° 96 (art. 59, § 29), de 15/12/89, cuja
vigéncia foi prorrogada até 31 de margo ultimo, pela Resolugdo n® 53/91 (fls. 60/67).
Ademais, encontra-se em tramitacdao naquela Casa do Congresso Nacional o Projeto de
Resolucao n° 6/92 (fls. 68), cuja Emenda n° 1 (fls. 70) objetiva restabelecer o texto
da norma em referéncia por prazo indeterminado. Na mesma linha, o Manual
Especifico da EMBRAPA, aprovado pela autoridade ministerial supervisora da area
(D.0O.U. de 18/05/90), contém a seguinte prescricdo: "16.5. As licitagdes de ambito
internacional deverdo ajustar-se as diretrizes dos acordos ou convencgdes firmados pelo
Governo Federal e as normas de politica monetaria e de comércio exterior.
............................................................... 16.7. Nas licitagdes que tenham por
objeto a realizacao de obras ou servicos de engenharia, compras ou prestacao de
servicos, previstos para execucdo de projeto ou programa, total ou parcialmente
financiado com recursos oriundos de empréstimos concedidos por organismos
nacionais ou internacionais, o edital ou norma especifica ajustar-se-a, quando for o
caso, as exigéncias ou condigcdes que a esse respeito imponham os respectivos
contratos ou ajustes firmados com tais organismos." Percebe-se nitida intengdo do
legislador patrio em harmonizar os preceitos dos Estatutos internos com as normas
vigentes no mercado financeiro supranacional. Sabiamente, ndo desconheceu o
ambiente de maior integragao da economia mundial, nem a necessidade de
recuperacao da propria economia brasileira, ao permitir, no caso, a atenuacdo da
rigidez dos métodos instituidos pela legislagdo interna. Ajustou-se, pois, a realidade
nacional ao complexo quadro econémico-financeiro estabelecido entre nagoes, do qual
nenhum pais pode afastar-se ou evitar a convivéncia. Evidentemente, tal abertura ndo
deve prescindir do cumprimento de principios irrelegaveis consolidados na Lei Maior
(cf. art. 37 - XXI). E que, conforme licdo de Carlos Maximiliano, contra a letra ou
espirito da Constituicdo "ndo prevalecem nem tratados, ou quaisquer outros atos
diplomaticos" (in Hermenéutica e Aplicagdo do Direito - 72 ed., p. 389). Afastada,
portanto, a idéia do suposto conflito, e sem tangenciar a tese ora proposta, julgamos
oportuno tecer algumas consideracées em torno do caso concreto, até para melhor
compreensao do que aqui foi argumentado. Observe-se que as ressalvas feitas as
normas do BIRD pelo 6rgdo juridico da EMBRAPA (cf. item 4 do nosso Relatorio) sdo
concernentes a modalidade Licitagdo Internacional Limitada, semelhante ao Convite
previsto no DL n°® 2.300/86. Nao se tem noticia das razdes pelas quais a empresa
relegou a sistematica de maior alcance, igualmente prevista nas normas do BIRD,
denominada Licitacdo Publica Internacional, cujos procedimentos muito se assemelham
a Concorréncia, Unica modalidade admitida pelo DL n® 2.300/86 (cf. art. 21, § 1°) nas
licitagOes internacionais ndo alcancadas pela excecdo de que trata o paragrafo Unico do
art. 88 do referido Estatuto. Essa proximidade com as disposicdes da Lei interna e com



as determinagoes de natureza constitucional (cf. art. 37-XXI) se faz mais evidente a
medida que se examina a regulamentacdo do BIRD, no capitulo denominado
Notificacdo e Anuncio, onde se constata inegavel preocupagao com o critério da
universalidade do pregdo, mediante atendimento dos principios da publicidade e da
igualdade (fls. 260/261 - vol. I). Ante todo o exposto e considerado, VOTO por que o
Tribunal de Contas da Unido adote a Decisdo que ora submeto ao Plenario.

Parecer do Ministério Publico Pelo Oficio n® 061, de 31/01/1992 (cf. fls. 1), o Sr.
Presidente da EMBRAPA solicita "orientacdo técnico-operacional sobre os
procedimentos legais a serem adotados para utilizacdo dos recursos oriundos do
Contrato de Empréstimo (celebrado em 10/01/1990, entre a Republica Federativa do
Brasil e o BIRD, figurando a empresa como executora do Acordo de Projeto)", cuja
relevancia é enfatizada para a manutengdo e o desenvolvimento dos trabalhos ali
executados. Acompanha a presente consulta o Parecer AJU n° 8563/92 do Orgao
juridico da Empresa, o qual, apés tecer judiciosas consideragdes sobre os aspectos
mais relevantes que a espécie comporta, concernentes a necessaria compatibilizagdo
entre as disposicOes brasileiras sobre o processo licitatério e as normas do BIRD sobre
o0 mesmo tema, conclui no sentido de que "o mais acertado é a elaboracdo do edital de
licitagdo dentro dos principios legais ditados pelo nosso Pais, mas, sempre que
possivel, nos moldes sugeridos pelo BIRD, ou seja a conciliagdo das normas, tendo em
vista o respeito a " cultura licitatéria' do nosso Pais" (Cf. fls. 3, "usque" 39). Aduz,
finalmente, que "demonstrada a diferenca existente entre as normas do BIRD e a
legislagdo brasileira, (...) a EMBRAPA nao deve realizar o processo licitatorio nos
moldes propostos pelo DRM, devendo o referido Departamento retornar as negociacoes
com o BIRD, com o objetivo de" demonstrar e justificar a necessidade de observancia
dos principios basicos inseridos no Decreto-lei n® 2.300/86 e consagrados pela
Constituicdo Federal". A instrucdo do processo, a cargo da zelosa 82 IGCE, em
substanciosas consideracdes sobre o tema, entende, preliminarmente, que o pedido de
fls. encontra guarida no art. 123, § 19, do R.I. deste Tribunal. Esclarece que "o Brasil
aprovou, através do Decreto-lei n® 8.479, de 21/12/1945, a Convencdo sobre o Fundo
Monetario Internacional e a Convengdo sobre o Banco Internacional para a
Reconstrucao e Desenvolvimento, e através do Decreto n© 21.177, de 27/05/1946,
foram promulgadas as referidas Convencdes". E mais: "os acordos de empréstimos sdo
regidos pelos estatutos do BIRD (que seriam, também, normas de Direito Internacional
Publico), assim como também pelas normas gerais do Direito Internacional Publico".
Sustenta que "o Governo brasileiro, ao aprovar e promulgar na integra a referida
Convengao, teria aceito que as normas emanadas pelo organismo internacional em
tela, em relagdo as suas operagoes, fossem observadas pelo pais". Invoca, com
propriedade, fundamental aresto de nossa mais alta Corte de Justica (cf. RE n©
80.004), para dai inferir que "o Banco, ao estipular, em contrato de empréstimo,
clausula que vincule a aquisicdo de bens e servicos as normas aprovadas em seu
ambito, ndo estaria, s.m.j., se utilizando de discricionariedade", e isto porque as
referidas normas seriam de carater de Direito Internacional e "estdo em vigor no Brasil
e regem as relagdes do organismo internacional com agentes de Estados membros",
fazendo parte, em decorréncia disso, ao ver da instrucao do processo, da esfera
distinta do Direito Internacional. Arremata, assim, a zelosa Sexta Inspetoria-Geral o
seu parecer, opinando por que seja recebida a presente consulta e que se dé a
empresa a seguinte orientagdo: a) que a entidade procure conciliar as normas de
aquisicoes de bens e servicos do Banco Internacional para Reconstrucao e
Desenvolvimento - BIRD com as emanadas no Decreto-lei n® 2300/86 negociando com
o referido Banco os itens conflitantes; e b) no caso de ndo alcangar um entendimento
em torno dos principios gerais, apenas o Supremo Tribunal Federal poderia se
manifestar sobre a questdo, conforme prerrogativas emanadas no art. 102, incisos I,



“a' e III, "a' da Constituicdo Federal". Somos distinguido com a audiéncia solicitada
pelo eminente Ministro-Relator LUCIANO BRANDAO ALVES DE SOUZA, mediante o v.
despacho de 18 do més corrente (cf. fls. 49). Discute-se, no processo, a questdo da
prevaléncia de clausulas constantes de Contrato de Empréstimo celebrado entre o
Brasil e o BIRD, - operacao essa que, por sua natureza financeira e por ser de
interesse da Unido, ndo prescinde da necessaria autorizacdo do Senado Federal, ante o
que prescreve a Lei Maior (cf. art. 52, inciso V). Ganha relevo, para o exato desate da
guestdo posta nos autos, a circunstancia de que a Convencéo constitutiva do BIRD,
subscrita pelo Brasil em 22/07/1944 e ratificada pelo Decreto-lei n® 8.479/45, nao
contém qualquer disposicao que abone a ingeréncia do Banco nos procedimentos de
administracdo publica consagrados na Lei brasileira. A par disso, as clausulas
contratuais em causa ndo tém a forca de normas de Direito Internacional a
preponderar sobre as normas juridicas editadas no Pais, as quais prevaleceriam,
inclusive, sobre as normas internacionais escritas e costumeiras, consoante o
magistério autorizado do eminente jurista JOSE FRANCISCO REZEK, em sua
prestimosa monografia sobre "Direito Internacional Publico - Curso Elementar" (cf. Ed.
Saraiva, 22 ed., 1991, p. 5 e 6). Nessa obra, o Autor revela que a teoria do monismo
nacionalista "norteia as conviccdes judiciarias em inUmeros paises do ocidente -
incluidos o Brasil e os Estados Unidos da América -, quando os Tribunais enfrentam o
problema do conflito entre normas de direito internacional e de direito interno". Em
linha de coeréncia, alids, com esta licdo encontra-se o célebre e fundamental julgado
do Pretério Excelso, oportunamente colacionado pela Oitava Inspetoria Geral (cf. RE n°
80.004-SE, in R.T.J. 83/809), em que a nossa Suprema Corte de Justiga reconheceu
que "embora a Convencdo de Genebra, que previu uma lei uniforme sobre letras de
cambio e notas promissorias, tenha aplicabilidade no direito interno brasileiro, ndo se
sobrepoe ela as leis do Pais, disso decorrendo a constitucionalidade e conseqliente
validade do Decreto-lei n® 427/69, que instituiu o registro obrigatério da Nota
Promissoria em Reparticdo Fazendaria, sob pena de nulidade do titulo". Ante esse
precedente jurisprudencial, da mais alta valia por sua procedéncia de maxima
autoridade, vé-se a toda razdo que assiste ao consagrado internacionalista patricio que
hoje pontifica na chefia do Ministério das Relagbes Exteriores, quando assinala a
prevaléncia dos monistas da linha nacionalista, que dao "relevo especial a soberania de
cada Estado e a descentralizacdo da sociedade internacional", propendendo, dessarte,
ao que o festejado Autor denomina de "culto da constituicdo", convindo em que "no
seu texto, ao qual nenhum outro pode sobrepor-se na hora presente, ha de encontrar-
se noticia do exato grau de prestigio a ser atribuido as normas internacionais escritas e
costumeiras". Dai a assertiva vitoriosa do eminente Ministro CUNHA PEIXOTO, no
referido precedente do Supremo, segundo a qual "o cerne do problema encontra-se,
pois, em nosso parecer, ndo nas teorias sobre o direito internacional, mas no direito
constitucional de cada pais". E, passos adiante, S. Ex@ asseria ndo estar consagrada no
direito positivo interno a teoria da irrevogabilidade dos tratados e convencoes
internacionais por lei ordinaria interna. E, valendo-se do magistério de TRIEPEL,
pondera que "o dever de obediéncia dos suditos, perante a lei do Estado, é absoluto,
seja qual for a atitude tomada por essa lei, em relacao ao direito internacional. A lei
interna contraria ao direito internacional obriga os suditos tanto quanto a lei conforme
a esse direito, pouco importando que se trate de sudito em sentido estrito, isto &, de
nacionais, ou de estrangeiros". E aduz, com énfase: "O principio que assentamos ndo é
menos importante para os titulares de funcodes publicas, e, especialmente, para os
juizes: sdo todos obrigados a aplicar o direito interno, mesmo contrario ao direito
internacional" (grifos nossos). Donde a inferéncia de que tais contratos de
empréstimos devem sujeitar-se as disposicdes do direito positivo interno, maxime, no
caso concreto, em que o Brasil dispde de um pormenorizado e altamente moralizador
Estatuto Juridico das Licitagdes e Contratos Administrativos (cf. DL n® 2.300/86). Néo



ha como justificar-se a exclusao da soberania da lei brasileira na formalizacdo das
despesas realizadas a conta de tais recursos, até porque, através de clausula
contratual expressa (cf. Segdo 3.02 do art. III, as fls. 164 do Volume I), admite-se a
possibilidade de estudar outra forma de obtencdo de bens, obras e servicos,
incumbindo as autoridades monetarias brasileiras, credenciadas pela Convencdo do
BIRD, levar as ponderagdes cabiveis no caso ao conhecimento da Diregdao Executiva do
Banco, em grau de negociacdo, prevista no mesmo contrato. Eis uma providéncia que
se imporia ser adotada em carater genérico, de modo a prevalecer, em todos os
contratos celebrados pelo Pais, os preceitos estatutarios que disciplinam as licitagbes e
os contratos administrativos, considerando-se o que dispde o citado Decreto-lei
2.300/86 e a vista do comando supremo da Lex Maxima (cf. art. 37, inciso XXI). De
conseguinte, assiste razdo as conclusdes firmadas no parecer do Orgdo juridico da
EMBRAPA, no tocante as restricdes que suscita em face do conflito entre as clausulas
que indica e as disposicoes da lei interna do Pais, afigurando-se-nos pertinente a via
que ali se aponta para a solugdo da espécie. +Ja arrematadvamos este nosso parecer,
quando ocorre-nos precedente, neste Tribunal, que se mostra da maior serventia para
o justo desfecho do presente processo. Reportamo-nos a v. decisdo aqui proferida no
proc. TC 021.207/83-6, originario de Requerimento formulado pelo entdo e eminente
Ministro LUIZ OCTAVIO GALLOTTI, hoje ilustrando o Colendo Supremo Tribunal
Federal, ferindo questdo atinente a clausula discriminatéria em procedimento
licitatorio, no qual se encontravam envolvidos recursos garantidos pelo Fundo de
Desenvolvimento Saudita e destinados ao financiamento do "Projeto de Ampliacéo do
sistema de Transmissao da CHESF" (cf. Sessdo de 08/08/1985, Anexo II da Ata n°
54/85, Ministro-Relator LUCIANO BRANDAO ALVES DE SOUZA). E de ver-se que a
época do precedente ora colacionado ndo tinha vindo a lume, ainda, o atual Estatuto
Juridico das Licitagbes, em que pese a matéria ser disciplinada na Lei da Reforma
Administrativa (cf. DL n® 200/67). Naquela assentada advertiamos para a ocorréncia
de conflito entre a clausula do contrato internacional em exame e o principio basico de
habilitacdo as licitacdes consagrado no art. 131 do citado Decreto-lei n® 200, com a
conclusdo entdo firmada de que ndo podia a Administracdo elastecer além do razoavel
as condicbes que o legislador brasileiro coloca na fixagao de critérios para julgamento
das licitacdbes. Com mais razao, hoje, faz-se certo repetir o que entdo afirmavamos
quanto ao respaldo constitucional das diretrizes gerais da licitagdo, - o que conduz a
outra certeza, - a de que a lei brasileira ha de regular a validade da clausula
internacional, ndo merecendo efetivar-se estipulacdo que se mostre incompativel com
o sistema legal do Pais. O precedente que trazemos a colagao oferece oportunidade
para adotar-se, no caso dos autos, solucdo analoga aquela ali prevalecente,
preconizada, alids, pelo mesmo e eminente Relator destes autos, em que S. Ex2, com
o habitual tirocinio, reconhecia que a empresa, ao acolher a questionada clausula
discriminatoria, agira em cumprimento ao pactuado no contrato de empréstimo
externo, do qual participava como repassatoria dos financiamentos, - razdo por que
ndo lhe cabia responsabilidade isolada sobre o evento. Idéntico pensamento pode
presidir ao enfoque da espécie dos autos, no caso de nao se lograr, a este passo, a
necessaria conciliacdo das normas contratuais conflitantes com o Decreto-lei n°
2.300/86, de modo a nao se privar a EMBRAPA da oportunidade de financiamento,
cumprindo, em decorréncia, o pactuado, ante o compromisso assumido pelo Governo
Federal. Isto ndo obsta que igualmente seja dada ciéncia da ocorréncia apreciada
neste processo ao Titular do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento para
que, de futuro, contratos do mesmo género observem a legislagdo interna especifica.
Entendo oportuno, ainda, seja determinada a anexacdo deste processo as respectivas
contas da EMBRAPA, para exame em conjunto e em confronto, sem prejuizo de
comunicagdo, a proposito do tema aqui debatido, ao Controle Interno, para fins de
apreciacdo da matéria no correspondente Relatério de Auditoria.
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