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RESUMO

A competéncia referente ao Tribunal de Contas da Unido para afastar, por
inconstitucionalidade, a aplicacéo de lei no exercicio do controle de constitucionalidade é um
tema de grande relevancia, tendo em vista que envolve a atuacao de 6rgdos criados para zelar
pelo erario e para fiscalizar a efetividade dos principios constitucionais. Portanto, & importante
observar os impactos politicos, econdmicos e sociais que as decisdes poderdo causar, por ser
um tema que afeta diretamente o interesse publico. Embora a edi¢do da Sumula n° 347 do
Supremo Tribunal Federal devesse ter sedimentando o entendimento da Corte sobre 0 assunto,
é possivel identificar um grande numero de julgados em que os Ministros expdem
entendimentos dissonantes sobre esta tematica. Nesse sentido, buscou-se mapear, de modo
amplo, as decisBes monocraticas em sede de mandado de seguranca, de modo a aferir como o
posicionamento de cada Ministro repercute nos argumentos trazidos em cada julgamento e em
que ponto é possivel identificar similitudes.

Palavras-chave: Controle de Constitucionalidade brasileiro. Tribunal de Contas da Unido.
Sumula 347. Supremo Tribunal Federal.



ABSTRACT

The Brazilian Audit Office’s competence to reject law enforcement regarding the exercise of
constitutionality control is a theme of great relevance, having in sight that it envolves the acting
of public bodies created to assure the integrity of public treasury and to watch over the
effectiveness of constitutional principles. Therefore, it is important to observe the social,
economic and political impact that these decisions might bring, being a theme that directly
affects public interest. Although the precedent n°347 should’ve settled the matter and defined
the Federal Court of Justice understanding, it is still possible to identify a great number of cases
in which Ministers expose dissonant comprehensions on this matter. In that regard, it was
sought to amply map the monocratic decisions regarding writs of mandamus as a way to gauge
how each Minister position repercutisses on the arguments brought in each trial and to which
extent similarities can be observed.

Key-words: Brazilian constitutionality control. Brazilian Audit Office. Precedent 347.
Federal Court of Justice.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa objetivou verificar a possibilidade de 6rgdos ndo jurisdicionais, no
presente caso o Tribunal de Contas da Unido, dentro da sua competéncia funcional definida em
lei, realizar controle de constitucionalidade. Sao diversos os casos que chegaram até a mais alta
Corte do pais, nos quais se questionou a validade do afastamento de uma lei na atuagéo concreta

dessa instituicéo.

O Tribunal de Contas da Unido tem sua competéncia e atuacdo determinados no artigo
71* da Constituicdo Federal Brasileira, possuindo importante papel referente a auxiliar o poder

legislativo em sua funcéo tipica, no controle externo.

L Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundac@es e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erério publico;

111 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracéo
direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para
cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas
as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica ou de
inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso
Il;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicaco de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢fes previstas
em lei, que estabelecerd, entre outras cominac@es, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucao do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal,

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

§ 1° No caso de contrato, 0 ato de sustacéo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitard, de
imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se 0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas
no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

§ 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.

§ 4° O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatdrio de suas atividades.



O controle externo, consoante com o disposto no artigo 702 da Constituicdo Federal, se
consubstancia na fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da

Unido.

Conforme determinado pela simetria constitucional, essa competéncia se estende ao
Poder Legislativo de cada ente politico. A fiscalizagcdo tem como critérios de avaliacdo a analise

da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renincia das receitas.

Dessa forma, o Tribunal de Contas possui uma atuacdo coordenada com o poder
Legislativo, de modo que o controle externo exercido pelo poder Legislativo abrange a vertente
do controle politico, titularizada pelas Casas Legislativas, e a vertente técnica, exercida com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, que engloba a fiscalizacdo contabil, financeira e

orcamentaria®.

Conforme se pode extrair do artigo 1°, § 3°, I, “a” da Lei Complementar 101/2000%, mais
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, o Tribunal de Contas da Unido possui
vinculacdo ao Poder Legislativo em relacdo aos efeitos orcamentarios e de responsabilidade
fiscal. Contudo, é independente em relacdo a ele, caracteristica que permite a fiscalizacdo e

julgamento das contas de seus gestores.

Inicialmente a Simula n°® 3475 do Supremo Tribunal Federal parecia pacificar a questdo
aqui tratada, ao consolidar o poder-dever do Tribunal de Contas de apreciar, diante de casos

concretos, a constitucionalidade das leis e atos normativos do Poder Publico.

2 Art. 70. A fiscalizag8o contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc@es e
renlincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestar4 contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacoes de natureza pecuniaria. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
8 ZYMLER, Benjamin. Direito Administrativo e Controle. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 160.

4 Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas pUblicas voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicao.

§ 3° Nas referéncias:

I - a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estdo compreendidos:

a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os Tribunais de Contas, o Poder Judiciario e o
Ministério Publico;

5 Stimula 347-STF: O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade
das leis e dos atos do poder publico.
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O controle de constitucionalidade ¢ um mecanismo que se pauta no principio da
supremacia da Constituicdo para garantir que normas inconstitucionais ndo permane¢am no
sistema juridico. Originalmente, tal competéncia é atribuida ao Poder Judiciério, sendo o
Supremo Tribunal Federal o guardido da Constituicdo Federal, competéncia atribuida pelo
artigo 102 da CF®.

Contudo, embora o Judiciario detenha a primazia do controle de constitucionalidade, é
um dever de todos os poderes interpretar a Constituicdo de modo a assegurar o0 Sseu

cumprimento’.

Nesse sentido, a prerrogativa do TCU de afastar norma considerada inconstitucional, com
base na Simula 347 do STF, seria reflexo do exercicio das suas competéncias delimitadas na
Constituicdo Federal, de modo a garantir o efetivo controle externo quanto a fiscalizagdo da

legalidade de atos da Administracdo Publica no ambito de sua atividade financeira.

A discussao sobre a aplicabilidade da referida simula reside no fato de sua edicdo ter se
dado em 1963, a partir do julgamento do Recurso do Mandado de Seguranca n° 8.372/CE, de
relatoria do Ministro Pedro Chaves. Ou seja, 0 reconhecimento e legitimacdo do controle de
constitucionalidade difuso exercido pelos Tribunais de Contas se deu na vigéncia da
Constituicdo de 1946.

A partir da promulgacgéo da Constituicdo de 1988, houve uma grande mudanca em relacdo
ao controle de constitucionalidade concentrado em ambito federal, uma vez que o rol de
legitimados para a propositura da representagdo de inconstitucionalidade foi ampliado,

acabando com o antigo monopélio do Procurador-Geral da Republica.

Nesse cenario, a possibilidade de ndo aplicacdo de leis consideradas inconstitucionais

pelo Tribunal de Contas da Unido passou a ser questionada, sendo o MS 25.888 do STF, em

6 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-Ihe:

(...).

" BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica da
doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 7. ed. So Paulo: Saraiva, 2016, p. 91.
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2006, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes considerado o grande leading case a respeito da

matérias.

O posicionamento dos julgados referentes ao tema apresenta grande discusséo juridica, o
que se reflete na grande quantidade de julgamentos monocraticos que deferem liminares
suspendendo a decisdo anteriormente tomada por esses 0rgaos ndo jurisdicionais, denotando

posicionamento ainda vacilante.

O principal argumento empregado para fundamentar a insubsisténcia do enunciado
sumular seria que este néo estaria em conformidade com a constitui¢do de 1988, e, dessa forma,
teria perdido sua validade, tendo em vista que a Corte de Contas ndo se encontra no rol de
legitimados para declarar a inconstitucionalidade de leis, disposto no artigo 103 da Constituicao

Federal®.

Assim, tendo como objetivo a sistematizacdo da andlise, no primeiro capitulo foram
abordados os conceitos chave referentes a pesquisa, seguido da exposicdo da metodologia
utilizada para selecdo dos julgados, a fim de delinear os critérios que foram adotados e o lapso

temporal delimitado.

No segundo capitulo, os resultados encontrados foram desmembrados em 4 (quatro)
grupos, de modo a explorar os contextos intrinsecos a cada conjunto de decisdes. Nesse sentido,
os julgados foram mais uma vez separados com o intuito de permitir que, dentro de cada

assunto, as decisdes de cada Ministro fossem analisadas em conjunto.

8 DESCHAMPS, Gustavo Coelho. Controle de constitucionalidade e Tribunais de Contas do Brasil. Férum de
Contratacgdo e Gestdo Publica, Belo Horizonte, ano 7, n. 84, dez. 2008, p. 78.

 Art. 103. Podem propor a agdo direta de inconstitucionalidade e a agéo declaratéria de constitucionalidade:
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004) (Vide Lei n° 13.105, de 2015) (Vigéncia)

| - o Presidente da Republica;

Il - a Mesa do Senado Federal,

Il - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; (Redacéo dada pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004)

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal; (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)
VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

IX - confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.
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Por fim, no terceiro capitulo, foram sintetizadas as informagdes encontradas referentes ao
modo de enfrentamento dos julgamentos de cada Ministro, reunindo as informacGes dos 4
(quatro) grupos, permitindo, ao final, uma concluséo individualizada acerca da percepcéo dos

julgadores sobre o tema.

A competéncia referente ao Tribunal de Contas da Unido para afastar, por
inconstitucionalidade, a aplicacdo de lei, no exercicio do controle de constitucionalidade € um
tema de grande relevancia, tendo em vista que envolve a atuacdo de 6rgédos criados para zelar
pelo erario e para fiscalizar a efetividade dos principios constitucionais. Portanto, é importante
observar os impactos politicos, econdmicos e sociais que as decisdes poderdo causar, por ser

um tema que afeta diretamente o interesse publico.
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CAPITULO 1 - IDEIAS E CONCEITOS PRELIMINARES

1.1 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE BRASILEIRO

Inicialmente, importante destacar a existéncia de mais de uma modalidade de controle de
constitucionalidade, que pode ser difuso ou concentrado. O controle concentrado é atribuido a
um Unico 6rgdo, enquanto no controle difuso, todos os juizes e tribunais podem declarar a

inconstitucionalidade de leis e atos normativos.

O controle de constitucionalidade pode ser exercido por via de agéo principal ou por via
incidental. O controle incidental também pode ser chamado de controle incidenter tantum,
controle por via de excecdo, por via de defesa ou controle concreto. Este controle é exercido de
forma prejudicial a analise do mérito do caso concreto. Trata-se de um antecedente l6gico

necessario ao julgamento de mérito da lide.

Neste caso, a inconstitucionalidade da lei ndo € o pedido, mas €é alegada como causa de
pedir. De acordo com o Principio da Congruéncia, o dispositivo da deciséo judicial deve refletir
0 pedido do autor, logo, como a alegagéo de inconstitucionalidade ndo consta do pedido, ela
também ndo constard do dispositivo da decisdo, mas da fundamentacdo, como questdo

prejudicial analisada antes do mérito.

Com base nisso, os efeitos da alegacdo de inconstitucionalidade sdo apenas inter partes.
Assim, pode-se afirmar que, no controle concreto, ha o exercicio regular da jurisdicdo, ou seja,

a solucéo de lides nos processos subjetivos.

Ja no controle pela via de acdo principal, também chamado de controle abstrato ou
controle em tese, o pedido formulado é a propria declaracdo de inconstitucionalidade da norma,
de modo que esta é a questdo principal, o objeto da acdo. Sendo assim, a declaracdo de
inconstitucionalidade vai constar do dispositivo da decisdo judicial. Por consequéncia, 0s
efeitos da decisdo se projetardo para além das partes do processo, atingindo todos 0s

destinatarios da norma, ou seja, com efeitos erga omnes. Estes efeitos, conforme disposto no
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artigo 28, § Ginico da Lei n° 9.868/99%°, sdo vinculantes para os demais 6rgdos do Poder

Judiciério e para a Administracdo Publica.

No controle abstrato, ndo ha lide a ser dirimida pelo Poder Judiciario. O objeto da acdo é
a analise em tese da inconstitucionalidade da lei, de forma a proteger a supremacia da
Constituicdo. Sendo assim, nestes casos, diz-se que 0 processo € objetivo, pois ndo ha um

conflito de interesses entre partes.

1.2 A ESCOLHA DO MANDADO DE SEGURANCA

Nos termos do artigo 5°, inciso LXIX", da Constituicdo Federal e do artigo 1° da Leli
12.016/2009%, 0 Mandado de Seguranca € o remedio apto a proteger direito liquido e certo, ndo
amparado por habeas corpus ou habeas data, sempre que, ilegalmente ou com abuso de poder,
qualquer pessoa fisica ou juridica sofrer violagcdo ou houver justo receio de sofré-la por parte

de autoridade, seja de que categoria for e sejam quais forem as fungbes que exerca.

Portanto, 0 Mandado de Seguranca é uma agdo constitucional, de natureza civil, cujo
objeto é a protecdo de direito liquido e certo, lesado ou ameacado de lesdo, por ato ou omissao
de autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribui¢cbes do Poder

Publico®.

10 Art. 28. Dentro do prazo de dez dias apds o transito em julgado da decisdo, o Supremo Tribunal Federal fara
publicar em secdo especial do Diario da Justica e do Diario Oficial da Unido a parte dispositiva do acérdao.
Paragrafo Unico. A declaracdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a interpretacao
conforme a Constituicdo e a declaragdo parcial de inconstitucionalidade sem reducdo de texto, tém eficcia contra
todos e efeito vinculante em relacdo aos drgaos do Poder Judiciario e @ Administracdo Publica federal, estadual e
municipal.

1Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

LXIX - conceder-se-4 mandado de seguranga para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por "habeas-
corpus” ou "habeas-data”, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou
agente de pessoa juridica no exercicio de atribui¢des do Poder Publico;

12 Art. 1° Conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por habeas
corpus ou habeas data, sempre que, ilegalmente ou com abuso de poder, qualquer pessoa fisica ou juridica sofrer
violacdo ou houver justo receio de sofré-la por parte de autoridade, seja de que categoria for e sejam quais forem
as funcgdes que exerca.

13 NUNES, José de Catro. Do mandado de seguranca e de outros meios de defesa contra atos do poder publico.
7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1967, p. 54.
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A conceituagdo de direito liquido e certo, por sua vez, € aquele que, a vista dos

documentos produzidos, existe em favor de quem reclama o mandado, sem duvida razoavel®.

Esse remédio foi escolhido por ter como pré requisito a pré-constituicdo das provas em
relacdo as situagdes faticas ensejadoras de seu ajuizamento, possibilitando, inclusive, a
concessao de medidas liminares, nos termos do artigo 7 °, inciso 111 da Lei n © 12.016, quando
houver potencialidade da lesdo se tornar efetiva, caso ndo sejam suspensos o0s efeitos do ato

impugnado.

No ambito de pesquisa do presente trabalho, em diversos momentos foi possivel
identificar a concesséo de medidas liminares pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal, por
interpretarem a atuagé@o do Tribunal de Contas da Unido como empecilho ao direito da outra

parte.

Tal fato mostra que por diversas vezes a possibilidade de controle de constitucionalidade
realizado pela Corte de Contas ndo é tida como um tema controvertido, mas como uma afronta

real a um direito liquido e certo, apta a ensejar a concessdo do remédio constitucional.

Sobre o tema, o Ministro Salvio de Figueiredo Teixeira'® ressalta que uma vez
caracterizado o direito liquido e certo da parte a partir incidéncia da regra juridica sobre fatos

incontestaveis, o instrumento apto a protecao do direito seria 0 mandado de seguranca.

No mesmo sentido, para 0 Ministro Celso de Mello, a no¢éo de direito liquido e certo,
para efeito de impetracdo de mandado de seguranga, ajusta-se, em seu especifico sentido
juridico, ao conceito de situacao que deriva de fato incontestavel, vale dizer, de fato passivel de

comprovagao documental imediata e inequivoca®’.

14 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001,
p. 314.

15 Art. 7° Ao despachar a inicial, o juiz ordenara:

111 - que se suspenda o ato que deu motivo ao pedido, quando houver fundamento relevante e do ato impugnado
puder resultar a ineficacia da medida, caso seja finalmente deferida, sendo facultado exigir do impetrante caucéo,
fianga ou depdsito, com o objetivo de assegurar o ressarcimento a pessoa juridica.

16 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. ROMS 10.208/SP. Relator: Min. Marco Aurélio. 42 Turma. Publicagéo
em: 12 abr. 1999, p. 152

71d. Mandado de Seguranca n° MS 21865-7. 2 2 Turma. Relator: Min. Celso de Mello. Julyamento em: 01 dez.
2006.
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Essa nocdo de incontestabilidade presente na configuracdo do direito liquido e certo,
pressuposto para a impetracdo do Mandado de seguranca, € importante pois embora a primeira
vista pareca um critério incisivo, a prépria divergéncia sobre o tema entre 0os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, encontrada nos julgados que foram abordados no presente trabalho,
mostra a existéncia de nuances na consideragao de determinadas situagdes como configuradoras
ou ndo de um direito.

1.3 METODOLOGIA

A pesquisa foi feita tendo como base principalmente a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, para além de terem sido utilizadas as disposi¢des do ordenamento juridico e

da doutrina para elucidar as questdes que foram levantadas ao longo do estudo.

A partir do marco escolhido referente a edicdo da Sumula n°347 no julgamento do RMS
n° 8.372/CE, foram analisadas as decisfes monocréaticas posteriores do STF até os dias atuais,
de modo a analisar quais os fundamentos utilizados por cada Ministro para definir as hipdteses
em que o Tribunal de Contas da Unido poderia ou ndo afastar a incidéncia de terminada lei por

considera-la inconstitucional.

As decisdes monocraticas foram escolhidas por espelhar uma seara pouco explorada em
trabalhos académicos. Para além disso, sdo aptas a mostrar de modo mais individualizado o

posicionamento dos Ministros ao se depararem com 0s casos sobre o tema.

Para tanto, foram exploradas diversas decisdes proferidas em diferentes configuracdes,
periodos e circunstancias do caso concreto, visando comparar como os julgamentos se

desenharam, além da realizacdo de pesquisa bibliografica no que concerne a tematica tratada.

Nesse sentido, a principal metodologia empregada nesse trabalho foi a empirica, com

base na busca jurisprudencial do site do Supremo Tribunal Federal (www.stf.jus.br).

Adotou-se trés cortes metodologicos nesta pesquisa: (i) temporal, com selecdo de
decisdes proferidas a partir de 1964, ano da edicdo da Sumula n°® 347 do STF, até o dia

29/08/2022'¢; (ii) processual, com selecdo apenas de decisbes monocraticas em sede de

18 Data de fechamento do projeto de pesquisa.



17

mandado de seguranca; e (iii) tematico, com selecdo de acordaos que tratassem de controle de

constitucionalidade realizado pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

A pesquisa no site do STF ocorreu no dia 29/08/2022, e por esse motivo foi a data
escolhida como marco final deste trabalho. Foram pesquisadas trés combinagdes: (“declaracao
inconstitucionalidade” E “TCU”), (“samula 3477 E “TCU”), e (“TCU” E “controle
constitucionalidade™). A cada selecéo foi feita uma andlise preliminar, separando os resultados
encontrados por Ministro e excluindo os que se repetiam. Nessa primeira etapa, a pesquisa

retornou 304 decisoes.

A partir desse primeiro resultado, realizou-se uma segunda filtragem, na qual foram
selecionados 38 julgados para compor o universo de analise desta pesquisa, tendo como critéerio
separar apenas 0s que abordassem a possibilidade ou ndo de controle de constitucionalidade
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido, com a posterior exclusdo dos resultados que

apareceram mais de uma vez.

Dentre os resultados encontrados, optou-se por restringir a pesquisa apenas aos Ministros
gue compde atualmente o STF, quais sejam: Ministra Rosa Weber, Ministro Roberto Barroso,
Ministro Gilmar Mendes, Ministro Ricardo Lewandowski, Ministra Carmen Ldcia, Ministro
Dias Toffoli, Ministro Luiz Fux, Ministro Edson Fachin, Ministro Alexandre de Moraes,

Ministro Nunes Margues e Ministro André Mendoncga.

Buscou-se mapear, de modo restrito a atual composi¢éo do STF, as decisdes monocraticas
proferidas em sede de mandado de seguranca, de modo a aferir como o posicionamento de cada
Ministro repercutiu nos argumentos trazidos em cada julgamento e em que ponto é possivel

identificar similitudes.

Logo, o objetivo da pesquisa foi, a partir da analise das decisdes jurisprudenciais,
conseguir definir qual posicionamento tem sido predominante, de modo a identificar os
elementos e argumentos utilizados em confronto de casos concreto. Assim, pretendeu-se
esclarecer a atuacdo do 6rgao néo jurisdicional escolhido, o0 TCU, em seu potencial exercicio

do controle de constitucionalidade.



1.3.1 Resultados selecionados divididos por Ministro

Legenda

O Selecionados

X N&o selecionados

Tabela 1 - Resultados: Ministra Carmen LdUcia

Processo Selecdo

MS 38338 ED
MS 32671
MS 33856 MC
MS 36596
MS 29326 MC
MS 32370 MC
MS 31235
MS 27957
MS 27743 MC
MS 27232
MS 30692
MS 28108
MS 33072
MS 26134 MC
MS 28305
MS 37203 ED
MS 27210 MC
MS 27415
MS 38034
MS 27297
MS 38133
MS 28345
MS 29402
MS 37203
MS 36565
MS 38450
MS 29118
MS 37964
MS 37500

X X X X X X X X X X X X X X X X X X X 00 X 0 X 0O X X X X




MS 38287
MS 32434 MC
MS 28229 MC
MS 30349
MS 26308 MC
MS 33072
MS 28108 AgR
MS 28318 MC
MS 28320 MC
MS 38357
MS 37973
MS 37322 ED
MS 27459
MS 26249
MS 27714
MS 37675
MS 29326
MS 30931
MS 26395
MS 26396
MS 28.897 MC
MS 38556

X X X X X 0O X X X X X X X X X X X X X X X X

Fonte: Autoria prépria, 2022.

Tabela 2 - Resultados: Ministra Rosa Weber

Processo Selecdo

MS 23168
MS 35397 MC
MS 35358
MS 27670
MS 35357
MS 29924
MS 23294
MS 35357 MC
MS 35358 MC
MS 31949 MC
MS 25970

X X X X X X X X X X X




MS 33228
MS 33148
MS 29807
MS 29804
MS 30222
MS 32867 ED
MS 37369
MS 37937
MS 35817
MS 33259
MS 35544
MS 34218
MS 27628
MS 33260
MS 27575
MS 30555
MS 34424
MS 27751 ED
MS 37924
MS 31650
MS 34537
MS 33193 MC
MS 34094
MS 34620
MS 35832
MS 31884
MS 25369
MS 34676
MS 31365
MS 28745
MS 32457
MS 26808
MS 28744
MS 36320
MS 36246
MS 36246 MC
MS 36320 MC
MS 38583

X X X X X 00 00 X X X X X X X X X X X X X X X X X XXX XX XXXX XXX

Fonte: Autoria propria, 2022.
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Tabela 3 - Resultados: Ministro Dias Toffoli

Processo Selecdo

MS 34629
MS 27337 AgR
MS 27344 AgR
MS 28252 AgR

MS 27561

MS 28944

MS 32195

MS 32720

MS 26792

MS 27883
MS 31235 MC
MS 30258 AgR

MS 28619

MS 27510

MS 35012

MS 29922

MS 36400

MS 27060

MS 35535

MS 35204

MS 35354

MS 34889

MS 31143

MS 31385

MS 32146

MS 34407
MS 32831 MC
MS 32016 MC

MS 33802

MS 38143

MS 28664

MS 28469

MS 32321

MS 27946

MS 31124
MS 38093 MC

X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X X 0 X X X X X X 00 o X




MS 32694
MS 35233
MS 32968
MS 32694 MC
MS 31018 MC
MS 30324

MS 30389 MC
MS 30016
MS 30330
MS 29360
MS 33996

MS 29468 MC
MS 38416

X O X X X X X X X X X X X

Fonte: Autoria propria, 2022.

Tabela 4 - Resultados: Ministro Luiz Fux

Processo Selecdo

MS 36744
MS 36127 MC
MS 31244
MS 34436
MS 33958
MS 26150
MS 30621 MC
MS 32160
MS 32131 MC
MS 28815 MC-AgR
MS 32841
MS 33879
MS 26750
MS 30652
MS 27284
MS 36690
MS 33828 MC
MS 30654 MC
MS 36464

X X X X X X X X X X X X X X X X X X X



MS 33976
MS 31090
MS 26387 MC-AgR
MS 31717
MS 32061
MS 31820 MC
MS 35483
MS 35395
MS 32444 MC
MS 34921 MC
MS 35740
MS 32077 MC
MS 28080 MC-AgR
MS 34644
MS 32431- AgR

X X X X X X X X X X X X X X X

Fonte: Autoria propria, 2022.

Tabela 5 - Resultados: Ministro Ricardo Lewandowski

Processo Selecéo

MS 35174 TA
MS 35174
MS 34482
MS 33957

MS 34482 MC

MS 26410 MC
MS 33856
MS 35446

MS 36077 MC
MS 28678
MS 32134
MS 36682

MS 29402 ED

MS 36614 ED
MS 36489
MS 36832
MS 37328
MS 38314

MS 36879 MC

O X X X X X X X X X X X X O 0 X O X X



MS 31129
MS 37219
MS 37588
MS 36104
MS 36412
MS 28872
MS 28273
MS 37302
MS 38061 MC
MS 37706

X X X X X X X X X X

Fonte: Autoria propria, 2022.

Tabela 6 - Resultados: Ministro Gilmar Mendes

Processo Selecéo

MS 27796 MC
MS 29123
MS 31890
MS 28171
MS 35083
MS 30724
MS 25543
MS 24684

MS 37602 MC

MS 27837 MC
MS 34740
MS 33057
MS 28965
MS 25918

MS 27649 AgR
MS 33416

MS 25888 MC
MS 28179
MS 37101
MS 31263

MS 37939 MC

MS 29123 MC

MS 36705 MC

MS 37687 MC

X O 0 X X X X 0O X X X X X X 00 X X X X X X 0o




MS 25797 MC
MS 36570
MS 28448

MS 35972 MC
MS 35972

MS 35636 MC
MS 35343
MS 36852
MS 37871
MS 36737
MS 35407

X X X X X X X X X X X

Fonte: Autoria propria, 2022.

Tabela 7 - Resultados: Ministro Roberto Barroso

Processo Selecdo

MS 33508
MS 33508 MC

MS 36150
MS 31299
MS 29494

MS 33729 MC
MS 27091
MS 27691

MS 32850 AgR
MS 26718
MS 33596
MS 31349

MS 33399 AgR
MS 33454
MS 35502

MS 36150 MC

MS 34474 MC

MS 34448 MC
MS 38494

X X X X X X X X X X X X X X X X X X X

Fonte: Autoria propria, 2022.



Tabela 8 - Resultados: Ministro Alexandre de Moraes

Processo Sele¢do

MS 35410
MS 35494 MC
MS 35490 MC
MS 35500 MC
MS 35498 MC
MS 35410 MC
MS 35836 MC

MS 36585

MS 36760

MS 37922

MS 38398
MS 35824 MC

MS 36372
MS 36190 MC

MS 35414

MS 36190

MS 36674

MS 37065
MS 35812 MC

MS 27796

X O X X O X 000 X X X X 0 O0o0oOOooooo

Fonte: Autoria propria, 2022.

Tabela 9 — Resultados: Ministro Edson Fachin

Processo Selecdo

MS 35171 MC
MS 30646
MS 34735 MC
MS 36864
MS 35118
MS 35924 MC
MS 36425 MC
MS 36790 MC
MS 35694 MC

X X X X X X X X X



27

MS 36906 ED
MS 35800
MS 34987 MC
MS 35807 MC
MS 33702
MS 31402
MS 27935
MS 26410
MS 35924

X O X X X X X X X

Fonte: Autoria propria, 2022.
1.3.2 Resultados em grupos tematicos
Os resultados encontrados e selecionados sobre o tema podem ser divididos em 4
grandes grupos tematicos, conforme sintetizado abaixo, que foram mais detalhadamente

analisados no préximo capitulo:

Tabela 10 - Resultados por grupos tematicos

MS 25888 MC, MS 26410 MC, MS 27743
Caso Petrobras e a aplicagdo do MC, MS 27837 MC, MS 27796 MC, MS
Regulamento do procedimento 29123 MC, MS 29326 MC, MS 29468 MC,

Licitatorio Simplificado MS 29326, MS 31235 MC, MS 26410, MS
27232, MS 31235.

MS 29123, MS 28745, MS 32457, MS
Caso Petrobras e a Lei das 26808, MS 28744, MS 27337 AgR, MS
Estatais 27344 AgR, MS 28252 AgR.

MS 35410 MC, MS 35494 MC, MS 35490
Caso do bbnus de eficiéncia em MC, MS 35500 MC, MS 35498 MC, MS

aposentadorias e pensbes 35812 MC, MS 35824 MC, MS 35836 MC,
MS 35410.

MS 34482 MC, MS 34482, MS 36879 MC,
Temas residuais MS 36705 MC, MS 37602 MC. MS 36190,
MS 36372, MS 36190 MC.

Fonte: Autoria propria, 2022.
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Nesse sentido, também foi feita a anélise dos casos paradigmaticos de julgamento que,
em sede de uniformizacdo no STF, trazem a discussdo dos Ministros frente a controvérsia

suscitada por meio dos Mandados de Seguranga monocraticos.

O primeiro grupo de julgados se refere a0 momento de inicio da controvérsia quanto a
possibilidade de controle de constitucionalidade pelo TCU, que chegou ao Supremo Tribunal
Federal por meio de mandados de seguranga nos quais se impugnavam decisdes do Tribunal de
Contas da Unido que consideraram inconstitucional o Decreto 2.745/98, decreto esse que

aprova o Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado da Petrobras.

A segunda parte da analise pretendida por esse trabalho abordou a discussdo que surgiu
sobre a adocdo do Regime Simplificado pela Petrobrés frente as disposices da Lei
13.303/2016, mais conhecida como Lei das Estatais, que expressamente revogou o fundamento

legal utilizado para a expedi¢éo do Decreto n° 2745/1998.

O terceiro grupo de resultados obtidos explorou mandados de seguranca impetrados
contra o Tribunal de Contas da Unido, todos com relatoria do Ministro Alexandre de Moraes,
que trataram do controle de constitucionalidade realizado pela Corte de Contas na analise de
aposentadorias e pensdes, em especial em relacdo a gratificacdo denominada de “Bonus de

Eficiéncia e Produtividade”.

Por fim, também foram abordados no capitulo seguinte os julgados residuais, que néo se
encaixam em nenhum dos temas acima, mas que ainda trazem perspectivas importantes sobre

0 tema.
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CAPITULO 2 - ANALISE DE GRUPOS

2.1 GRUPO 1: CASO PETROBRAS

A controvérsia quanto a possibilidade de controle de constitucionalidade pela Corte de
Contas chegou ao Supremo Tribunal Federal por meio de mandados de seguranga nos quais se
impugnavam decisdes do Tribunal de Contas da Unido que consideraram inconstitucional o
Decreto 2.745/98, que aprova o Regulamento do Procedimento Licitatorio Simplificado da
Petrobrés. Esses mandados de seguranga, por terem em seu polo as mesmas partes, apresentam

argumentos repetidos.

A Petrobras, em suas alegaces, sustentava que o procedimento licitatério simplificado
utilizado nas licitacOes e contratos por ela realizados tinha como fundamento o art. 67 da Lei
n° 9.478/1997%°, o Decreto n°® 2.745/1998%° e o Parecer AC-15%!, da Advocacia-Geral da Unido,

que vincularia a Administracdo Publica federal.

Para além disso, a impetrante ressaltava que o Tribunal de Contas da Unido nédo possuiria
competéncia para declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo e que, ao determinar
que a Petrobras atuasse de acordo com a Lei 8.666/1993, estaria conduzindo esta a praticar ato

ilegal, j& que ndo é essa a norma deveria observar.

Ao se manifestar sobre o tema, a Unido afirmava a inexisténcia de ilegalidade no Decreto
n° 2.745/2008 e de inconstitucionalidade na Lei n° 9.478/1997. Apontou também que mesmo
diante da inexisténcia do Decreto n° 2.745/1998, ainda assim ndo seria possivel a aplicagdo da
Lei n°® 8.666/93 as relacbes negociais inerentes as atividades fim da impetrante e que o respeito
aos principios administrativos ndo poderia ser confundido com a aplicagdo obrigatéria da Lei
n° 8.666/19932%,

19 BRASIL. Lei n° 9.478/1997, de 06 de agosto de 1997. Disponivel

em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9478.htm. Disponivel em: 14 set. 2022

20 BRASIL. Decreto n° 2.745/1998, de 24 de agosto de 1998. Disponivel

em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2745.htm. Disponivel em: 14 set. 2022.

2L Encaminha pleito de audiéncia da AGU a respeito da aplicabilidade do procedimento licitatorio simplificado a
subsididrias da Petrobras. BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer AGU N° AC-15, de 21 de maio de 2003.
Disponivel em: https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-
1/Publicacoes/cartilhas/ConsolidacaodePareceresVinculantesatualizacao.pdf. Disponivel em: 14 set. 2022.

22 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em: BRASIL. Constituicdo da RepUblica
Federativa do Brasil. Disponivel em: https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-
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O Tribunal de Contas da Unido, representado pela Advocacia-Geral da Unido, embasava
sua defesa no disposto na Sumula n° 347 do Supremo Tribunal Federal, de modo que estaria

autorizado a apreciar a constitucionalidade de leis e atos normativos do Poder Publico.

Também se posicionou no sentido de que a impetrante, por ser entidade integrante da
Administracdo Indireta, deveria obedecer aos principios constitucionais aplicaveis a
Administracdo Publica na condugdo dos procedimentos licitatorios e na aplicacdo da despesa
publica. Dessa forma, estaria obrigada a ndo atender a regulamentos e leis eventualmente

consideradas inconstitucionais pelo Tribunal de Contas da Unido.

O MS n 25.888, julgado em 22.03.2006 pelo Ministro Gilmar Mendes foi 0 primeiro a
abordar o a controvérsia entre 0 TCU e a Petrobras. Na argumentacao, o Ministro enfatizou seu
posicionamento contrario a possibilidade de controle de constitucionalidade pela Corte de

Contas de modo incisivo.

Afirmou que, no caso em discussao, a declaragédo de inconstitucionalidade, pelo Tribunal
de Contas da Unido, do art. 67 da Lei n° 9.478/97%, e do Decreto n° 2.745/98, de modo a obrigar
a Petrobras a seguir as determinacfes da Lei n° 8.666/93, extrapolaria sua atuacéo atribuida
pela Constituicdo de 1988.

Nesse sentido, identificou que o TCU estaria ao mesmo tempo violando as normas
constitucionais que tratam do principio da legalidade, as que delimitam as competéncias do
TCU, assim como aquelas que conformam o regime de exploracéo da atividade econdmica do

petréleo, conforme artigo 1772 da Constituicdo Federal.

1/Publicacoes/cartilhas/ConsolidacaodePareceresVinculantesatualizacao.pdf. Disponivel em: 14 set. 2022.
Disponivel em: 14 set. 2022.

23 Art. 67. Os contratos celebrados pela PETROBRAS, para aquisi¢io de bens e servigos, serdo precedidos de
procedimento licitatorio simplificado, a ser definido em decreto do Presidente da Republica. (Vide Decreto n°
2.745, de 1998) (Revogado pela Lei n® 13.303, de 2016)

2 Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos; (Vide Emenda
Constitucional n° 9, de 1995)

Il - a refinacdo do petrdleo nacional ou estrangeiro;

Il - a importacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas nos incisos
anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petréleo produzidos
no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer
origem;

V - a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios e
minerais nucleares e seus derivados, com excec¢do dos radioisétopos cuja produgdo, comercializagdo e utilizagdo
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Em outro momento, o Ministro comentou sobre a existéncia da Siumula n° 347 do STF,
ja apresentada nesse trabalho. Em sua percepc¢ao, a referida regra sumular, editada em 1963,
ndo seria compativel com o contexto constitucional atual, pois a partir da Emenda
Constitucional n° 16, de 1965, que introduziu no sistema brasileiro o controle abstrato de
normas, ndo seria mais legitima a recusa, por parte de 6rgdos néo jurisdicionais, a aplicagdo da

lei considerada inconstitucional.

Sendo assim, a promulgacao da Constituicdo de 1988 teria trazido uma mudanca radical
no sistema de controle de constitucionalidade e com ela a necessidade de reavaliacdo da

subsisténcia da Sumula 347.

Em sua argumentacdo, o Ministro ressaltou que a ampliacédo da legitimacao conferida ao
controle abstrato das normas teria causado uma restri¢do significativa na amplitude do controle
difuso, uma vez que seria possivel submeter qualquer questdo constitucional ao Supremo

Tribunal Federal.

Desse modo, abordando também a possibilidade da existéncia de consequéncias de ordem
econdmica e politica a serem suportadas pela Petrobrés, o Ministro Gilmar Mendes concluiu de
modo paradigmatico pela suspensdo cautelar da decisdo proferida pelo TCU (Acérdao n°
39/2006) no processo TC n° 008.210/2004-7 (Relatdrio de Auditoria), até o julgamento final

do mandado de seguranca.

O Ministro acima citado ainda teve 3 oportunidades de se manifestar sobre a questéo,
reiterando o entendimento exposto no MS 25.888. Foram essas 0 MS 27837 MC?, julgado em
19.01.2009; MS 27796 MC? de 27.01.2009; e 0 MS 29123 MC?" de 02.09.2010.

poderdo ser autorizadas sob regime de permissdo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21
desta Constituicdo Federal. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 49, de 2006) (....).

%5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° MS 27837 MC. Relator: Min. Gilmar
Mendes. Julgamento em: 19 jan. 2009.

% |d. Mandado de Seguranca n° MS 27796 MC. Relator: Min. Gilmar Mendes. Julgamento em: 27 jan. 2009.
27 |d. Mandado de Seguranca n° MS 29123. Relator: Min. Gilmar Mendes. Julgamento em: 20 ago. 2019.



32

Em 15.02.2007, no MS 26410 MC?, ao se deparar com um caso idéntico, o Ministro
Ricardo Lewandowski suscitou o julgamento realizado pelo Ministro Gilmar Mendes no MS

25.8882%°, deferindo também o pedido de liminar.

J& a Ministra Carmen LUcia, durante o julgamento do MS 27743 MC?*° de 01.12.2008,
identificou o deferimento de diversas liminares sobre o tema. Apontou durante a argumentacéo
que, em sua visdo, entendia ser obrigatdria a observancia pela Petrobrds dos principios

constantes do art. 3° da Lei 8.666/1993 e das regras gerais que estruturam o instituto da licitagéo.

Isso porque, as disposi¢des da Lei de Licitagdes seriam aplicaveis, indistintamente, a
todos os entes da Administracdo Publica, direta ou indireta. A Ministra defendeu essa posi¢éo
também em sede do Recurso Extraordinario n ° 441.280%, cujo julgamento foi iniciado na
Primeira Turma em 30.9.2008.

Contudo, mesmo possuindo essa percepcao acerca da aplicabilidade dos institutos da Lei
8.666/1993, a Ministra optou por prestigiar o principio da colegialidade, de modo que decidiu

da mesma forma que os outros Ministros tinham feito em casos semelhantes.

Dessa forma, ressaltou a plausibilidade do requerimento formulado pela Petrobras, uma
vez considerada a possibilidade de se ter a ineficicia da medida, se, ao final, viesse a ser

reconhecido o direito liquido e certo da impetrante.

A Ministra se utilizou também dos fundamentos apontados no MS 25.888, de relatoria do
Ministro Gilmar Mendes, pontuando o fato de que todos os precedentes sobre o tema adotavam
como base a liminar deferida pelo MS n° 25.888%, que possuia pedidos idénticos ao do

mandado de seguranga em julgamento no caso concreto.

28 BRASIL Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n° MS 26410. Edson Fachin. Relator: Min.
Edson Fachin. Julgamento em: 23 out. 2017.

2 |d. Mandado de Seguranca n°® MS 25888 MC. Relator: Min. Gilmar Mendes. Julgamento em: 22 mar. 2006.
%0 |d. Mandado de Seguranca n°® MS 27743 MC. Relator: Min. Carmen Lucia. Julgamento em: 01 dez. 2008.
31 1d. Recurso Extraordinario n ° 441.280. 12 Turma. Relator: Min. Carmen Lcia. Julgyamento em: 30 set.
2008.

%2 |d. Mandado de Seguranca n° MS 25888 MC. Relator: Min. Gilmar Mendes. Julgamento em: 22 mar. 2006.
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No mesmo sentido, a Ministra Carmen Lcia também se pronunciou no MS 29326 MC*3,
de 13.10.2010 e no MS 29326 de 16.08.2011.

Nesse ultimo, o TCU, representado pela Advocacia-Geral da Unido, interpds agravo
regimental, requerendo a reconsideracdo da decisdo liminar ou a apresentacdo do recurso em
mesa para julgamento pelo Plenario do Supremo Tribunal, suscitando mais uma vez a
competéncia oriunda do disposto na Simula 347 do STF e a caracterizacdo da Petrobrds como

integrante da Administracdo Indireta.

Nessa ocasido, a Ministra determinou a vista dos autos ao Procurador-Geral da
Repulblica, uma vez que a relevancia da matéria evidenciaria a necessidade de julgamento

prioritario da acéo.

O Ministro Dias Toffoli também se deparou com o mesmo caso no julgamento do MS
29468 MC, de 19.12.2010, em que se embasou na existéncia de diversos Mandados de

Seguranca sobre 0 mesmo assunto.

Na argumentacéo, o Ministro desenvolveu o argumento de que a atividade da Petrobras
guardaria caracteristicas especiais, vinculadas a dindmica de mercados internacionais de
hidrocarbonetos. Para além disso, ressaltou que 0 mais prudente seria aguardar a resolugéo do
Recurso Extraordinario n° 441.280, em que se discutia a matéria, e, suscitando o respeito a

jurisprudéncia do STF, manteve higida a tese do afastamento da Lei 8.66/93 ao caso dos autos.

Posteriormente o Ministro ainda realizou mais uma analise sobre o tema, no ambito do
MS 31235 MC?* de 26.03.2012, no qual citou como precedente 0 MS 27743 MC e comentou
sobre seu voto na sessao plenaria realizada dia 03.08.2011 em sede do Recurso Extraordinario

n° 441.280, cujo objetivo era homogeneizar o entendimento do STF sobre o tema.

O Ministro se manifestou pelo ndo provimento do recurso do TCU, uma vez que

entendeu, em suas palavras, “ser incompativel com o regime de livre concorréncia a exigéncia

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° MS 29326 MC. Relator: Min. Carmen
Ldcia. Julgamento em: 13 out. 2010.
3 |d. Mandado de Seguranga n° MS 31235 MC. Relator: Min. Dias Toffoli. Julgamento em: 26 mar. 2012.
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de submissdo aos rigidos limites da Lei n° 8.666/93 por sociedades de economia mista e

empresas publicas que exercem atividade econémica fora do regime de monopdlio”.

O Ministro Edson Fachin no MS 26410%, julgado em 23.10.2017, também adotou a
postura de basear sua decisdao no MS 25.888 de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, que na
época estava pendente de julgamento pelo Plenario da Corte. Assim, determinou o

sobrestamento do feito até o julgamento definitivo do MS 25.888.

Considerando o grande nimero de mandados de seguranca impetrados pela Petrobras, em
margo de 2021 a matéria foi julgada de forma definitiva no RE 441280. O julgamento seria
realizado inicialmente pela Primeira Turma, mas devido a grande repercussdo juridica do tema

foi afetado ao Plenario.

Contudo, nesse episodio, a possibilidade de controle de constitucionalidade pelo TCU
ndo foi objeto de debate entre os Ministros, mas apenas a submissdo ou ndo da Petrobras ao
disposto na lei 8.666/1993.

O entendimento final exarado pelo STF foi no sentido de que a Petroleo Brasileiro S.A
ndo se sujeitaria as disposicdes da lei 8.666/1993, mas sim ao Regulamento do Procedimento

Licitatorio Simplificado da Petrobrés, regido pelo Decreto n° 2.745/98.

A justificativa da deciséo trazida pelo relator Ministro Dias Toffoli se embasou na
constatacéo de que a submissdo da Petrobras a Lei de Licitagdes geraria um grave obstaculo ao
normal desempenho de suas atividades comerciais, tendo em vista que em sua atuagéo explora

atividades econdmicas proprias de empresas privadas, concorrendo com estas.

O entendimento do relator foi seguido pelos Ministros Luiz Fux, Ricardo Lewandowski,
Celso de Mello, Gilmar Mendes e Alexandre de Moraes. Ficaram vencidos os Ministros Marco
Aurélio Mello, Edson Fachin, Rosa Weber e Carmen Lucia. Ja Luis Roberto Barroso se

declarou suspeito no caso.

%5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° MS 26410 MC. Relator: Min. Ricardo
Lewandoski. Julgamento em: 15 fev. 2007.
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Ressalta-se que embora a questéo tivesse como pano de fundo a polémica envolvida na
possibilidade de controle de constitucionalidade pelo TCU, ndo houve o enfrentamento da

mateéria pelo STF nesse julgamento em nenhum momento.

Ap0s alguns meses, em outubro de 2021, o colegiado do STF anulou decisGes do TCU
que obrigavam a Petrobréas a aplicar a lei 8.666, em consequéncia ao que foi decidido no RE
441280.

Os julgados mais recentes encontrados no resultado da pesquisa, com base nesse primeiro
grupo, sdo do ano de 2021, em que a Ministra Carmen Lucia proferiu duas decisdes
monocraticas, 0 MS 27232 de 29.07.2021 e 0 MS 31235 de 30.07.2021, ja de acordo com 0
entendimento consolidado do RE 441280.

Nesses, a Ministra determinou a anulacéo dos itens do Acérddo do TCU impugnados pela
Petrobras que haviam entendido pela inconstitucionalidade do art. 67 da Lei n°® 9.478/97 e do
Decreto regulamentador n° 9.478/97, que regem as contratacdes via procedimento licitatorio

simplificado.

Como se pode perceber, embora a lide tenha tido um desfecho, a possibilidade do TCU
realizar controle de constitucionalidade ndo foi expressamente afastada, tendo em vista que a
razao da anulacdo das decisdes da Corte de Contas sobre o tema residiu no fato da possibilidade
de adocdo pela petroleira do Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado
estabelecido no Decreto n°® 2.745, de 1998.

Contudo, embora aparentemente pareca que a questdo teve uma resolu¢do do Supremo
Tribunal Federal, os julgados do proximo arco tematico apresentam a continuidade da discusséo
sobre o tema, uma vez que o TCU comecou a suscitar que a Lei das Estatais teria revogado

expressamente o procedimento licitatério simplificado.

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° MS 31235 MC. Relator: Min. Dias Toffoli.
Julgamento em: 26 mar. 2012
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2.2 GRUPO 2: LEI DAS ESTATAIS

A segunda parte da analise pretendida por esse trabalho tem como objeto a discussao que
surgiu sobre a adocdo do regulamento licitatorio simplificado da Petrobras frente as disposi¢des

da Lei das Estatais.

A lei das estatais, Lei 13.303, entrou em vigor em 2016, sendo responsével por uma série
de mudancas no Direito Administrativo. Dentre seus dispositivos, o artigo 96, Il revogou
expressamente o artigo 67 da Lei n° 6478/1997, fundamento legal utilizado para a expedic¢ao
do Decreto n° 2745/1998.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas encaminhou diversos oficios sobre as decisdes que
conferiam liminares para suspender a decisdo do TCU- no sentido da necessidade de aplicacdo
da Lei 8.666/1993- uma vez que com o surgimento da Lei das Estatais teria havido perda do

objeto dos processos.

A questdo teve seu julgamento central realizado no MS n° 27796 AgR/DF*’, em que a 12
Turma reconheceu que a controvérsia se encontrava prejudicada diante da edicdo da Lei das

Estatais.

O primeiro julgamento monocratico filtrado por essa pesquisa foi 0 MS 29123, de
20.08.2019, em que o Ministro Gilmar Mendes informou que embora anteriormente tivesse
deferido a medida liminar pleiteada - sob o fundamento da incompeténcia do Tribunal de Contas
da Unido para exercer Controle de constitucionalidade e da percepcéo de que a presuncdo de
constitucionalidade das normas sé poderia ser afastada por 6rgaos jurisdicionais competentes -
, @ partir da vigéncia da Lei 13.303/2016 teria ocorrido a perda de objeto em relacdo ao

mandamus analisado.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° MS 27796 MC. Relator: Min. Gilmar
Mendes. Julgamento em: 27 jan. 2009.
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A mesma situacdo foi apreciada pela Ministra Rosa Weber, em 4 Mandados de Seguranca
julgados em conjunto em 03.02.2020: MS 28745%, MS 32457%°, MS 26808%° e MS 28744,
Em todos eles a argumentacédo se baseou no MS n° 27.796, citado anteriormente nesse topico.

O Ministro Dias Toffoli, ao fundamentar o julgamento do MS 27337% AgR, MS 27344
AgR* e MS 28252 AgR*, todos analisados em 13.05.2021, entendeu da mesma forma,
afirmando que néo subsistiriam os argumentos apontados na exordial, devido a edi¢gdo de novas

normas sobre a questao.

Portanto, a quest&o restou em aberto, uma vez que embora tenha sido negado provimento
ao Recurso Extraordinario (RE) n° 441280, consolidando, portanto, o entendimento do STF a
respeito da auséncia de necessidade de a Petrobras observar os procedimentos previstos na Lei
de LicitagOes, a opcdo dada nesse julgamento era a de que os contratos celebrados pela
Petrobréas para a aquisicao de bens e servigos deveriam seguir o Regulamento do Procedimento
Licitatério Simplificado, disposto no Decreto n° 2.745/98.

Contudo, como observado nesse capitulo, a Lei n°® 13.303/16, a qual dispbe sobre o
estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, expressamente revogou o

procedimento licitatorio simplificado (art. 96, inciso 11, da Lei 13.303/16).

2.3 GRUPO 3: APOSENTADORIAS E PENSOES

Nos resultados obtidos com a presente pesquisa também foram identificados diversos
mandados de seguranca impetrados contra o Tribunal de Contas da Unido, todos com relatoria
do Ministro Alexandre de Moraes, que tratavam do controle de constitucionalidade realizado
pela Corte de Contas na andlise de aposentadorias e pensdes, em especial em relacdo a

gratificacdo denominada de “Bonus de Eficiéncia e Produtividade”.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° MS 28745. Relator: Min. Rosa Weber.
Julgamento em: 03 fev. 2020.

% |d. Mandado de Seguranca n°® MS 32457. Relator: Min. Rosa Weber. Julgamento em: 03 fev. 2020.

40 1d. Mandado de Seguranca n°® MS 26808. Relator: Min. Rosa Weber. Julgamento em: 03 fev. 2020.

41 |d. Mandado de Seguranca n°® MS 28744. Relator: Min. Rosa Weber. Julgamento em: 03 fev. 2020.

42 |d. Mandado de Seguranca n° MS 27337 AgR. Relator: Min. Dias Toffoli. Julgamento em: 13 maio 2021.

43 |d. Mandado de Seguranca n° MS 27344 AgR. Relator: Min. Dias Toffoli. Julgamento em: 13 maio 2021.

4 |d. Mandado de Segurancga n° MS 28252 AgR. Relator: Min. Dias Toffoli. Julgamento em: 13 maio 2021.
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Os mandados de seguranca foram impetrados todos por associacdes de classe contra
decisbes do TCU que consideravam inconstitucional o pagamento de b6énus aos servidores

inativos, uma vez que ndo incidiria sobre a parcela o desconto da contribuicdo previdenciaria.

A atuacdo do TCU consistia em afastar a aplicagdo dos 8§ 2° e 3° dos arts. 7° e 17 *°da
Medida Provisoria 765/2016, convertida na Lei n® 13.464/2017, nos casos concretos submetidos
a sua apreciacdo, de modo a obstar o pagamento do Bénus de Eficiéncia e Produtividade aos

inativos e pensionistas.

A justificacdo apresentada pela Corte de Contas seria a existéncia de suposta violagéo ao
art. 40 *°da Constituicdo Federal, diante da ndo incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre
tal parcela e, ainda, a possibilidade de exercer controle de constitucionalidade com base na
SUmula 347 do STF.

O primeiro resultado encontrado sobre o tema foi o0 MS 35410 MC, impetrado pelo
Sindicato Nacional dos Analistas Tributéarios da Receita Federal do Brasil — SINDIRECEITA
contra decisdo proferida pelo Tribunal de Contas da Unido, que ao afastar as disposi¢des da Leli
n°®13.464/2017, determinou ao 6rgdo pagador a cessacdo do pagamento do Bonus de Eficiéncia

e Produtividade aos inativos e pensionistas.

Na argumentacdo, o Ministro Alexandre de Moraes deferiu a liminar para suspender 0s
efeitos do ato impugnado e enfrentou diretamente a questdo referente a possibilidade do
exercicio de controle de constitucionalidade pelo TCU, concluindo que o esse 6rgdo néo teria
nenhum tipo de fungdo jurisdicional e que a subsisténcia da Simula 347 do STF teria sido

comprometida a partir da promulgacéo da Constituicdo de 1988.

45 Art. 7° § 2° Os aposentados receberdo o Bonus correspondente ao periodo em inatividade, de acordo com os
percentuais de bonificagdo definidos na tabela "a" do Anexo IV desta Lei, aplicaveis sobre a proporgédo prevista
no caput deste artigo.

Art. 17. Os ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal do Trabalho terdo direito ao valor individual do Bdnus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho por servidor, na propor¢do de 1 (um
inteiro).

4 Art. 40. O regime proprio de previdéncia social dos servidores titulares de cargos efetivos tera carater
contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente federativo, de servidores ativos, de aposentados
e de pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.
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No dia 06.02.2018 foram julgados 4 (quatro) Mandados de Seguranca pelo Ministro
Alexandre de Moraes sobre 0 mesmo tema. Trata-se dos Mandados de Seguranca MS 35490
MC*’, MS 35500 MC*8, MS 35498%° MC e MS 35494,

O Ministro ao deferir a liminar suspendendo a decisdo do TCU ampliou sua
argumentacao, reforcando, mais uma vez, a sua concepg¢éo sobre a impossibilidade da atuacéo
do TCU como 6érgdo jurisdicional, acrescentando também que tal vedacdo também se aplicaria

ao Conselho Nacional de Justica.

As razbes do Ministro explicitaram a percepgéo de que teria ocorrido o alargamento de
competéncias administrativas origindrias do TCU, a partir da usurpacdo da funcédo
constitucional atribuida aos juizes e tribunais, afrontando frontalmente a competéncia do
préprio Supremo Tribunal Federal, que conforme disposto no artigo 102 da Constitui¢do

Federal, tem o papel de “guardido da Constituigao™.

Além disso, frisou que a declaracdo de inconstitucionalidade ndo seria extensivel a 6rgaos
administrativos, uma vez que tal possibilidade apenas seria conferida e permitida de maneira

excepcional aos 6rgdos detentores de funcéo jurisdicional.

Tal entendimento foi mais uma vez proferido no dia 13.08.2018, em que outros 3 (trés)
Mandados de Seguranca sobre o tema foram analisados: MS 35812 MC®!, MS 35824 MC® e
MS 35836 MC®,

Jano MS 35.410, ultima decisdo monocratica filtrada por essa pesquisa, com julgamento

em 25.03.2021, foi analisado requerimento do Tribunal de Contas da Unido, nos autos de

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° MS 35490 MC. Relator: Min. Alexandre de
Moraes. Julgamento em: 06 fev. 2018.

48 1d. Mandado de Seguranga n° MS 35500 MC. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento em: 06 fev.
2018.

49 1d. Mandado de Seguranga n° MS 35498 MC. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento em: 06 fev.
2018.

%0 1d. Mandado de Seguranca n° MS 35494 MC. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento em: 06 fev.
2018.

51 |d. Mandado de Seguranga n° MS 35812 MC. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento em: 13 ago.
2018.

52 |d. Mandado de Seguranga n° MS 35824 MC. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento em: 13 ago.
2018.

%3 1d. Mandado de Seguranca n° MS 35836 MC. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento em: 13 ago.
2018.
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Mandado de Seguranca coletivo, em que a decisdo anterior havia deferido a liminar para
suspender as decisdes da Corte de Constas exarada nos autos TC 021.009/2017-1. O pedido era
0 sobrestamento do processo até o julgamento final da ADI 6.532/DF, de relatoria do Ministro
Gilmar Mendes, que tratava da declaracdo de inconstitucionalidade dos artigos 6° a 25 da Lei
13.464/2017.

O Ministro Alexandre de Moraes indeferiu o pedido, sob 0 argumento de que as matérias
tratadas ndo se aproximariam de forma alguma, ndo havendo risco de efeitos contraditorios das

decisdes.

Finalmente, no dia 13.04.2021, os Mandados de Seguranca n°® 35.410, 35.490, 35.494,
35.498, 35. 500, 35.812, 35.824 e 35.836 foram julgados de maneira definitiva e conjunta pelo

Plenario do Supremo Tribunal Federal.

No julgamento, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, por maioria dos votos,
determinou que o Tribunal de Contas da Unido, na analise de aposentadorias e pensoes
submetidas a sua apreciacdo, nao poderia afastar a incidéncia de dispositivos da Lei
13.464/2017 que preveem o pagamento do bonus de eficiéncia e produtividade aos servidores
da carreira Tributéria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e de Auditoria-Fiscal do
Trabalho.

Em sua defesa, o TCU alegou que possuia a prerrogativa de declarar tal préatica

inconstitucional com base na Sumula 347 do STF, ja abordada anteriormente.

Contudo, o relator ressaltou que a Corte de Contas, por ndo ter funcéo jurisdicional, ndo
estaria legitimada a exercer o controle de constitucionalidade nos processos sob sua anélise,
tendo em vista que a subsisténcia do enunciado sumular é tema controvertido desde a

promulgacédo da Constituicdo de 1988.

Na analise Ministro do Alexandre de Moraes, relator, ao declarar incidentalmente a
inconstitucionalidade de dispositivos da Lei 13.464/2017, o TCU estaria usurpando

competéncia exclusiva do STF.
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Em sua percepcéo, a atuagdo do TCU retiraria a eficacia da lei em questdo de modo a
determinar que os orgdos da administracdo publica federal deixem de aplica-la a casos

idénticos, o que extrapolaria os efeitos concretos entre as partes e suas decisoes.

Utilizou ainda o termo “triplo desrespeito” ao denotar a atua¢ao do TCU, por considerar
que para além do desrespeito a funcdo jurisdicional e a competéncia exclusiva do STF
determinada na Magna Carta, o TCU também estaria afrontando as fungdes do Legislativo,

responsavel pela producao das normas juridicas.

Em sua argumentacéo, alertou para o fato que a atuacdo do TCU teria como consequéncia
0 que chamou de “transcendéncia de efeitos”, uma vez que sua postura inclinaria outros 6rgaos
da administracdo a deixar de aplicar a mesma lei para casos idénticos, extrapolando os efeitos

interpartes das decisoes.

Seguiram integralmente o voto do relator os Ministros Nunes Marques, Ricardo
Lewandowski, Luiz Fux (presidente) e Gilmar Mendes e a ministra Carmen Lucia. A ministra
Rosa Weber e o Ministro Roberto Barroso acompanharam o relator, mas com ressalvas quanto

a fundamentacéo.

O Ministro Roberto Barroso defendeu em seu voto que toda autoridade administrativa de
nivel superior poderia incidentalmente declarar a inconstitucionalidade de lei, desde que

limitada ao caso concreto.

Portanto, em sua visdo, no caso do TCU, deveria haver o afastamento das determinacdes
contidas no acorddao impugnado nao pela impossibilidade de realizacdo de controle de
constitucionalidade, mas sim porque a Corte de Contas néo teria observado a restricéo de efeitos

a0 caso concreto.

O voto do Ministro Gilmar Mendes ressaltou a insubsisténcia da Sumula 347 do STF,
sob o prisma de esta ter sido editada em uma outra ordem constitucional. Nesse cenario, com
o incremento do controle abstrato de constitucionalidade, ndo haveria justificacdo para que o

controle difuso de constitucionalidade pudesse ser exercido para além do &mbito do Judiciario.
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Os Ministros Edson Fachin e Marco Aurélio votaram pela negativa dos pedidos,
mantendo a validade da decisdo do TCU. A argumentacdo dos Ministros se baseou no
entendimento de que o TCU ndo teria realizado controle de constitucionalidade, mas sim mera
verificacdo de compatibilidade entre as disposicOes da Lei 13. 464/2017 e a Constituicdo

Federal, conforme autorizado pela Simula n°® 347 do STF.

Nesse sentido, o Ministro Edson Fachin apontou que a Corte de Contas assumiria tarefas
quase-jurisdicionais, por nao estarem restritas na seara meramente administrativa, uma vez que
envolveriam o julgamento de contas de diversas autoridades e colaboradores do Poder Publico,

visando assegurar a correcdo e a economicidade nos gastos publicos.

O Miinistro ainda citou que para o adequado desempenho das atividades do TCU, era
necessario afirmar a existéncia de poderes implicitos, a exemplo da possibilidade se
afastamento de ato ou lei tido como inconstitucional no caso concreto, devendo apenas ser
realizado pela maioria de seus membros. Sendo assim, haveria uma diferenciacdo entre
declaragéo de inconstitucionalidade, com efeitos erga omnes, e possibilidade de ndo aplicacéo

da norma no caso concreto.

Sobre o tema o Ministro ainda asseverou que tal mecanismo serviria para garantir a
supremacia da Constituicdo, evitando a permanéncia de atos inconstitucionais e contribuindo

também para a participacdo dos diversos atores sociais no processo de controle constitucional.

Ja o Ministro Marco Aurélio votou pelo indeferimento da ordem por entender que o

Tribunal de Contas ndo teria exercido controle difuso de constitucionalidade propriamente dito.

Em sua percepcao, a atuagdo do TCU teria apenas se restringido a analisar e julgar o caso
administrativo concreto a luz do disposto na Constituicdo Federal, de modo a afastar, no campo
administrativo, lei inconstitucional. Dessa forma, todo 6rgdo administrativo poderia deixar de

aplicar uma lei que reputasse ser inconstitucional.

A Ministra Rosa Weber invocou em seu voto a diferencga entre a ndo aplicacéo de leis
inconstitucionais e a declaragcdo de inconstitucionalidade. Em sua percepc¢do, somente seria

possivel o afastamento de dispositivo reputado inconstitucional com a juncéo de dois requisitos.



43

O primeiro seria a necessidade de que houvesse votagdo, com a concordancia da maioria
dos membros do TCU, no sentido de afastar uma norma em determinado caso concreto. Para
além disso, a matéria sobre a qual recaisse a eventual inconstitucionalidade j& deveria ter sido

pacificada no ambito do Supremo Tribunal Federal.

2.4 GRUPO 4: CASOS RESIDUAIS

O MS 34.482 MC®, julgado em 12.12.2016, possuia como impetrante a Unido de
Educacdo e Cultura e apresentava demanda contra acérddo do TCU que teria determinado a

continuidade de determinado chamamento publico.

Em tal ocasido, a impetrante suscitou que a Corte de Contas deveria ter se pronunciado

sobre eventuais inconstitucionalidades de dispositivos da Lei 12.871/2013.

O Ministro Ricardo Lewandowski, ao tratar sobre o tema, ressaltou que o TCU ndo possui
obrigacdo de realizar controle de constitucionalidade das normas federais, uma vez que
subsistem duvidas inclusive sobre sua competéncia para tanto, citando o MS 25.888 de relatoria

do Ministro Gilmar Mendes.

No MS 34482, julgado em 18.05.2018, o mesmo Ministro apontou que a atuacéo do TCU
em controle de constitucionalidade extrapolaria os limites estabelecidos na Constituicdo
Federal em seus artigos 70 e 71. Sendo assim, na percepcdo do Ministro, a competénciado TCU
residiria apenas em apreciar a legalidade, legitimidade e economicidade de atos e contratos

administrativos.

Ja no MS 36879 MC®, com julgamento em 08.01.2020, ao analisar a possibilidade de
afastamento de lei local com base em sua inconstitucionalidade pelo Tribunal de Contas, 0
Ministro concedeu liminar com base nos diversos precedentes que concluiram pela

impossibilidade de atuacdo do TCU na esfera do controle de constitucionalidade difuso.

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° MS 34482. Relator: Min. Ricardo
Lewandoski. Julgamento em: 18 maio 2018.

% |d. Mandado de Seguranca n° MS 36879 MC. Relator: Min. Ricardo Lewandoski. Julgamento em: 08 jan.
2020.
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Dentro do grupo residual, foram encontrados dois resultados de relatoria do Ministro
Gilmar Mendes. O primeiro é 0 MS 36705 MC®®, de 18.10.2019, em que o Ministro apontou
que embora a Constituicdo Federal tenha dado ao TCU a competéncia de fiscalizar a aplicagéo
do dinheiro publico, tal fiscalizacdo ndo poderia ocorrer de forma prévia, pois isso representaria

um controle da constitucionalidade da eficacia do ato fiscalizado.

No caso, diante da inocorréncia de qualquer opera¢do com o dinheiro publico, foi
suscitado que o TCU teria buscado realizar o controle de constitucionalidade, embora a Corte
de Contas tenha afirmado ser apenas controle de legalidade. Nesse sentido, 0 Ministro ressaltou
que o TCU ndo teria tal competéncia, devendo, no caso de identificar suposta

inconstitucionalidade, oficiar aos 6rgdos competentes.

O segundo é o MS 37602 MC®, de 25.02.2021, em que o Ministro retomou a
argumentacao realizada no MS 36.705, apontando que caso fosse conferida ao TCU a
prerrogativa de ordenar a ente federado que se abstivesse de utilizar recursos para determinado

fim de modo prévio, haveria ofensa a autonomia administrativa e financeira dos Estados.

Por fim, os ultimos julgados filtrados pela pesquisa sao de relatoria do Ministro Alexandre
de Moraes. No MS 36190°® MC, de 19.12.2018, ao analisar decisdo do TCU que determinou
ao Ministério do Trabalho a anulagéo de Portaria, 0 Ministro deferiu a liminar para suspender
os efeitos do ato do TCU com base na percepcao de que o 6rgdo, mesmo sem possuir funcéo

jurisdicional, teria realizado controle de constitucionalidade no caso.

Jano MS 36190, com julgamento em 11.04.2019, o Ministro afirmou que o TCU, por
ser um oOrgdo técnico de fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, néo teria qualquer funcéo jurisdicional, ndo Ihe sendo permitido exercer controle

de constitucionalidade.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° MS 36705 MC. Relator: Min. Gilmar
Mendes. Julgamento em; 18 out. 2019.

57 1d. Mandado de Seguranca n° MS 37602 MC. Relator: Min. Gilmar Mendes. Julgamento em: 25 fev. 2021.
% 1d. Mandado de Seguranca n° MS 36190 MC. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento em: 19 dez.
2018.

% 1d. Mandado de Seguranca n° MS 36190 MC. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento em: 19 dez.
2018.
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Contudo, apontou que no caso objeto de analise, 0 TCU teria apenas realizado controle
de legalidade. Dessa forma, teria atuado de acordo com suas prerrogativas constitucionais. Esse
mesmo entendimento foi também adotado pelo Ministro no MS 36372%, julgado em
26.04.20109.

Nesse capitulo foram exploradas todas as decisdes selecionadas pela pesquisa, por meio
da divisdo de grupos. Como resultado, foi possivel sintetizar a argumentacéo suscitada por 7

Ministros, conforme exposto no capitulo a seguir.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° MS 36372. Relator: Min. Alexandre de
Moraes. Julgamento em: 26 abr. 2019.
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CAPITULO 3 - SINTESE DOS ARGUMENTOS DE CADA MINISTRO

Uma vez exposto o panorama geral das decisdes, inicia-se a analise individualizada dos

Ministros nos julgamentos monocraticos.

3.1 GILMAR MENDES

Conforme observado nas decisdes filtradas por essa pesquisa, 0 Ministro Gilmar Mendes
possui um posicionamento tendente a delimitar a atuacdo do Tribunal de Contas da Uniéo, néo
concordando com a possibilidade da Corte de Contas realizar controle de constitucionalidade

em hipétese alguma.

Sua argumentacdo principal se baseia na inaplicabilidade da Sumula 347 no contexto
constitucional atual, devido a ampliacdo da legitimidade para propositura de a¢gdes no controle
abstrato trazida pela Constituicdo Federal de 1988. Dessa forma, apenas 6rgaos jurisdicionais

teriam legitimidade para afastar determinada norma considerada inconstitucional.

Outro argumento utilizado se refere a restri¢ao de atuacao prévia do TCU, mesmo quando
na fiscalizacdo do dispéndio de recursos publicos. Ou seja, mesmo quando o TCU estaria
realizando competéncia determinada pela Constituicdo, deveria o fazer apenas de modo
posterior a medida fiscalizada, sob o risco de se configurar controle de constitucionalidade ao

invés de controle de legalidade.

3.2 RICARDO LEWANDOSKI

Nos julgados analisados, o Ministro Ricardo Lewandoski adota a postura de seguir o
relator nas hipOteses em que é reconhecido que ha a impossibilidade de controle de
constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Unido. Das 4 decisdes monocraticas exploradas,

em 3 o0 Ministro apenas suscita a existéncia de precedentes.

Ja em uma das decisbes, informa que a competéncia do TCU estaria limitada pela
Constituicdo Federal, consistindo em apenas apreciar a legalidade, legitimidade e

economicidade de atos e contratos administrativos, ndo sendo possivel realizar controle de
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constitucionalidade. Nesse sentido, haveria apenas a possibilidade de exercicio do controle de

legalidade.

3.3 ROSA WEBER

A Ministra Rosa Weber, nas decisbes monocraticas do grupo 2, apenas reproduz o
entendimento adotado pelo relator, quando do julgamento, pela 12 Turma do STF, no MS n°

27796 AgR/DF®!, ndo comentando sobre eventual controle de constitucionalidade do TCU.

Ja nos casos referentes as aposentadorias e pensdes, embora ressalte que o controle de
constitucionalidade ndo seria passivel de ser realizado em carater abstrato pelo TCU, entende
pela possibilidade da Corte de Contas afastar a aplicacdo concreta de determinada disposicao
tida como inconstitucional, desde que: (i) tal decisdo tenha sido tomada pela maioria absoluta

dos membros do TCU e (ii) a matéria ja tenha sido pacificada pelo STF.

3.4 CARMEN LUCIA

Nas 5 decisGes monocraticas da Ministra filtradas por essa pesquisa, o0 assunto controle
de constitucionalidade pelo TCU néo foi abordado. A Ministra apenas reproduz o entendimento
aferido no MS 25.888, em que o Ministro Gilmar Mendes estabelece o controle de
constitucionalidade como uma competéncia nédo passivel de ser exercida pela Corte de Contas,

com fulcro no artigo 71 da Constituicdo Federal.

Embora fosse uma premissa da anéalise do caso, a Ministra apenas se detém em analisar
a aplicabilidade ou ndo da lei 8.666/1993 e conclui que, com base no principio da colegialidade

deve decidir de acordo com os precedentes.

Contudo, ressalta que em sua opinido o TCU teria razdo, uma vez que o disposto na Lei
de Licitagdes seria aplicavel, indistintamente, a todos os entes da Administracdo Publica, direta

ou indireta.

61 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°® MS 27796 MC. Relator: Min. Gilmar
Mendes. Julgamento em: 27 jan. 2009.
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3.5 DIAS TOFFOLI

O Ministro Dias Toffoli em 3 das decisdes analisadas apenas cita precedentes e nao

enfrenta a questdo da possibilidade de controle de constitucionalidade exercido pelo TCU.

Em outros 2 resultados o Ministro se limita a comentar sobre a incompatibilidade entre a
atividade da Petrobrés e os ditames da lei 8.666/1993, por se caracterizar como uma atividade
especial, ndo abordando, contudo, o dilema referente ao controle de constitucionalidade e a

Corte de Contas.

Invoca também a necessidade de respeito a jurisprudéncia como uma das suas razfes de

julgamento, ao justificar o embasamento em decisdes pretéritas.

3.6 EDSON FACHIN

Na Unica decisdo analisada a argumentacdo se restringe a citar o precedente do MS
25.888, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes.

3.7 ALEXANDRE DE MORAES

O Ministro expressamente adota uma posi¢do pela impossibilidade de controle de
constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Unido. O seu primeiro argumento é a
interpretacdo literal do artigo 71 da CF, limitando a atuacdo do TCU a fiscalizacdo contabil,

financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial.

Para além disso, ressalta que o 6rgdo ndo teria funcao jurisdicional, sendo inconcebivel

que nos processos sob sua analise promova controle difuso de constitucionalidade

A argumentacdo do Ministro também perpassa pela diferenciacdo entre controle de
constitucionalidade e controle de legalidade. Nesse sentido, sinaliza para o fato de que se em
determinado caso concreto fosse identificado violagdo as balizas determinadas por uma lei, a
Corte de Contas, com base nas suas prerrogativas constitucionais, poderia determinar prazo

para que 6rgdo fiscalizado se adequasse a determinacéo da lei.



49

O Ministro aponta que os motivos que afastam a possibilidade do TCU exercer o controle
incidental de constitucionalidade derivam da auséncia de funcéo jurisdicional.

Nesse contexto, afirma que a revisao judicial seria consequéncia do devido exercicio das
funcdes jurisdicionais, de modo a garantir a supremacia das normas dispostas na Constituicéo.
Seria, portanto, uma competéncia excepcionalissima, legitimada num regime democratico pela

dindmica dos freios e contrapesos existente na relacdo entre os poderes.

Argumenta também que a atuacdo do TCU fora dos limites constitucionais geraria
subversdo constitucional, uma vez que a Constituicdo, ao determinar a competéncia de
interpretacdo de seus dispositivos pelo STF, estabeleceu meios de permitir o balanceamento

entre os poderes.

Como exemplo, o Ministro cita no MS 35494 MC a legitimidade taxativa, pertinéncia
tematica, clausula de reserva de plenario, o quérum qualificado para modulagdo dos efeitos,

quérum qualificado para edicdo de simulas vinculantes, entre outros.
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CONCLUSOES E PERCEPCOES SOBRE O TEMA

O presente trabalho, por meio principalmente da analise empirica, tendo como base a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal em mandados de seguranga monocraticos, explorou a
possibilidade de realizagdo de controle de constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da

Unido.

Inicialmente, foram selecionados os julgados com base em trés combinacdes diferentes
no site do STF, adotando-se um corte metodoldgico, no sentido de selecionar apenas as decisdes
que trouxessem a atuacdo do TCU vinculada a SUmula 347. Também houve a opgao por apenas
selecionar os resultados referentes aos membros pertencentes & composi¢éo atual do STF, de

modo a restringir 0 escopo da pesquisa, em razdo da limitagdo do espago.

Apos a primeira selecéo, foi desenhado um panorama geral dos resultados obtidos e das
controvérsias identificadas. Primeiramente, foram identificados 4 (quatro) grupos de julgados
e a partir dessa divisdo foi feita a abordagem dos resultados sobre cada tema. Posteriormente,
foi sintetizado o posicionamento de cada Ministro identificado nos mandados de seguranca
monocréaticos, 0 que mostrou uma variedade de posicionamentos entre 0os Ministros, para além

da afericdo de que algumas condutas e argumentos que se repetem.

Concluida a analise geral e individualizada dos mandados de seguranca filtrados, aponta-

se as principais conclusdes resultantes dessa pesquisa.

E possivel aferir algumas variacdes de posicdes dos Ministros do STF. Enquanto alguns
desconsideram a possibilidade de controle de constitucionalidade pelo TCU sob o fundamento
da seguranga juridica e do monopdlio dessa atividade pelos 6rgdos jurisdicionais, hd também
aqueles que consideram a existéncia de um meio termo, em que embora o TCU né&o possa fazer
controle de constitucionalidade, poderia, em sua atuacdo, afastar lei que considerasse

inconstitucional se o STF ja houvesse se pronunciado sobre 0 assunto.

Ha ainda aqueles para 0s quais a atuacdo do TCU teria como prerrogativa o poder
implicito de afastar norma considerada inconstitucional, de modo a ndo engessar a atuacdo do

6rgéo.
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Neste trabalho foi possivel identificar pelo menos 3 grandes casos que suscitaram a
mesma davida perante a Suprema Corte. Considerando que diversas decisdes identificaram a
Stmula 347 como ultrapassada, ndo subsistente ao contexto constitucional atual, talvez fosse o

caso de cancela-la.

Contudo, ndo ha noticias de movimentacdo para que tal feito aconteca. Nesse sentido, a
duvida que permanece é: qual seria a razdo que mantém ela presente dentro das disposicdes

sumulares do STF?

Além disso, a partir da anélise realizada € possivel perceber que as decisfes ndo dialogam
entre si. O exemplo emblematico desse trabalho é o julgamento que determinou a observancia
do Regulamento simplificado pela Petrobrds em 2021, claramente em confronto com

as disposicOes da Lei das Estatais, que é de 2016.

Outro ponto € perceber que alguns dos julgados apenas se restringem a citar outras
decisdes como embasamento. Isso se justifica pelo grande volume de casos que chegam a
Suprema Corte para julgamento, mas ndo deixa de ser um fator que prejudica a analise caso a

€aso necessaria.

O papel do Tribunal de Contas, referente a atuar de modo autdnomo na fiscalizacdo dos
gastos publicos, deveria possuir uma maior gama de prerrogativas do que outros 0rgaos

administrativos, tendo em vista sua expressiva independéncia e responsabilidade.

Parece extremamente problematica a postura da Suprema Corte de limitar em absoluto a
possibilidade da Corte de Contas afastar determinada lei em sua aplicacdo. Em primeiro lugar,
pelo fato de que eventual julgamento a ser realizado pelo STF para declarar a
inconstitucionalidade propriamente dita de uma norma demanda algum tempo, permitindo que

uma norma inconstitucional continue gerando prejuizos ao erario.

Para além disso, a propria ideia de supremacia da Constituicdo, que deve ser observada
por todos os 6rgaos que compde a Administracdo Publica, obrigaria 0 TCU a ndo se manter

inerte perante eventual norma inconstitucional.
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Mesmo que o efeito erga omnes somente possa advir do julgamento do Supremo
Tribunal Federal, ha a necessidade de prezar pelo respeito a Constituicdo dentro de cada caso

concreto analisado, o que deveria ser uma premissa da atividade do TCU.

Inclusive, pela redagdo da Constituicdo Federal, realmente entende-se pela
impossibilidade do Tribunal de Contas realizar controle abstrato e concentrado de
constitucionalidade. Contudo, isso ndo exclui a possibilidade de que a Cortes de Contas, ao se
deparar com um caso concreto, examine a constitucionalidade de uma norma quando da

realizacéo do controle externo.

Realmente, numa interpretagdo historica, talvez fosse plausivel concluir que por ter sido
editada num contexto constitucional diferente do atual, a Sumula 347 teria perdido a

aplicabilidade. Porém, esta ainda continua em plena vigéncia.

Nesse sentido, percebe-se a expressdo da inseguranca juridica, uma vez que embora um
dos argumentos utilizados pelos Ministros para justificar a limitacdo da atuacéo do TCU seja a
necessidade de concentrar no Supremo Tribunal Federal a competéncia para tratar desses casos,
a prépria Simula do STF dispde no sentido da legitimidade da atuacdo do TCU. Logo, a
Suprema Corte, ao proferir julgamentos contrarios ao disposto em seu enunciado sumular e ndo
promover o cancelamento deste também traz dlividas quanto ao entendimento que deve ser

seguido.

Outro ponto critico identificado nessa pesquisa é a atuacdo de restringir o julgamento a
determinado aspecto, ndo enfrentando a discussao por tras da questdo. No grupo 1, embora a
defesa do TCU possuisse como um dos principais elementos a alegacao de que sua competéncia
derivava da Simula 347, tal questdo foi deixada de lado, focando estritamente no regramento

legal que a Petrobras deveria seguir.

Como consequéncia, a matéria referente aos limites da atuacdo do TCU foi objeto de
discussdo novamente no &mbito do grupo 3. 1sso mostra que uma vez que o STF escolhe ndo
enfrentar todos os pontos trazidos em julgamento, a controvérsia permanece sem solucéo,
permitindo que uma nova gama de processos seja ajuizada sobre uma tematica que ja poderia

ter tido um desfecho.
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Sobre o tema, entende-se que em uma interpretacdo literal do disposto na Simula 347,
ndo haveria uma autorizacdo para o exercicio do controle de constitucionalidade, mas sim uma
autorizacdo para que o Tribunal de Contas da Unido, no exercicio de suas fungbes, em
determinado caso concreto, afastasse a incidéncia de uma lei inconstitucional, o que seria uma

premissa da atuacao de todos os poderes e seus respectivos 6rgaos.

Nesse ponto, importante ressaltar o aspecto da constitucionalizacdo do direito, em que a
Constituicdo é tida como norte da atuacéo de todas as atividades. Se o Tribunal de Contas ndo
pudesse avaliar determinado caso e afastar lei considerada inconstitucional, sua autonomia

perderia forca.

Embora um dos argumentos suscitados seja uma comparacdo entre o TCU E O STF, por
meio da afirmagdo de que apenas ao STF foi determinada a guarda da Constituicdo, ndo ha
como se comparar as atribuigdes de ambas as instituicbes. Em primeiro lugar, o que o TCU se
propde a fazer ndo constitui um controle de constitucionalidade propriamente dito, ou seja, ndo
se trata de formular uma declaracdo formal de inconstitucionalidade. Para além disso, os atos

do TCU estdo submetidos ao controle judicial.

Logo, as consequéncias do exercicio do controle externo realizado pelo TCU néo
encontram similaridades com a atuacdo da Suprema Corte. Nesse sentido, defende-se uma
atuacdo conjunta entre o Tribunal de Contas da Unido e o STF, de modo que ao invés de um
embate, haja coordenacdo entre as instituicbes de modo a garantir a supremacia e a forma

normativa da Constituicao

Em um contexto em que um grande nimero de demandas chega ao STF, € imprescindivel

que se reconhecga no Tribunal de Contas da Unido um aliado e ndo um inimigo.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido possui importante papel de preservagao dos
preceitos constitucionais, dentro da sua competéncia de controle externo das financas publicas,
fiscalizando para que ndo sejam utilizadas leis inconstitucionais a fim de viabilizar a aplicacéo

de recursos publicos.

Aspecto importante a ser considerado é a existéncia de dissonancia entre os Ministros

sobre qual seria o conceito de controle de legalidade, o que se mostra um obstaculo na
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delimitacdo da atuagdo do TCU. Logo, percebe-se a existéncia de uma lacuna importante nesse

tema, que devera ser objeto de pesquisas futuras.

Portanto, conclui-se que embora a matéria ndo esteja pacificada, tendo em vista que a
Sumula 347 ndo foi expressamente revogada, permanece a competéncia dos Tribunais de
Contas da Unido para, no exercicio de suas atribuicdes, afastar a aplicacdo de uma lei se
verificar alguma irregularidade nela, sendo esse juizo de constitucionalidade ou

inconstitucionalidade passivel de reviséo judicial.
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