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RESUMO

Este estudo pretende compreender a trajetdria do Tribunal de Contas da Unido — TCU no
seu processo de aproximacao aos 6rgdos jurisdicionais, da sua ascensdo como um 6rgédo
que exerce jurisdicdo administrativa, da sua apropriacdo ou tentativa de apropriacdo da
competéncia para exercer controle de constitucionalidade e, por fim, da limitacdo de sua
atuacdo pelo Supremo Tribunal Federal — STF para exercer controle de
constitucionalidade, a partir do estudo de caso, a propdésito da deliberagdo do STF no MS
n. 35.410/DF. Os estudos demostraram que o STF foi o responsavel pela origem do
alargamento da competéncia do TCU sobre a aprecia¢do da constitucionalidade de leis ou
de atos normativos. Porém, para frear e limitar esse fenémeno, o STF voltou-se contra o
TCU, sob o fundamento de que o controle difuso exercido administrativamente pelo TCU,
nos termos da Sumula n. 347 do STF, teria o conddo de transcender seus efeitos, isto é,
extrapolar os efeitos concretos e interpartes tornando-0s erga omnes, com a consequente

invasdo na funcao jurisdicional por um 6rgao administrativo.

Palavras-Chave: controle; constitucionalidade; Tribunal de Contas da Unido — TCU.



ABSTRACT

The purpose of this study is to understand the Federal Court of Accounts’ — TCU-Brazil*
trajectory to approach itself to jurisdictional authorities, from its rise as administrative
authority, its appropriation or attempt to appropriate the competence to exercise
constitutionality control and, finally, the limitation of its performance on constitutionality
control by the Federal Supreme Court — FSC, from the case study, regarding the
deliberation of the FSC in MS n. 35,410/DF. The studies showed that the FSC was
responsible for the TCU-Brazil’s competence enlargement on constitutionality
appreciation of laws or normative acts. However, to defer and limit this phenomenon, the
FSC turned against the TCU-Brazil, on the grounds that the diffuse control exercised
administratively by the TCU-Brazil, under the terms of Precedent n. 347 of the FSC,
would have the power to transcend its effects, that is, extrapolate the concrete and inter-
party effects, making them erga omnes, with the consequent invasion of the jurisdictional

function by an administrative authority.

Key words: control; constitutionality; Federal Court of Accounts — TCU-Brazil.

! Conforme o TCU se auto define em seu Portal na internet. Disponivel me: https://portal.tcu.gov.br/en_us/english/. Acesso em: 23
jun. 2022.
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INTRODUCAO

Relevancia e atualidade do tema

A relevancia e a atualidade do tema encontram-se na controversa competéncia
do Tribunal de Contas da Unido — TCU para exercer o controle de constitucionalidade de
leis ou de atos normativos, que esteve, até pouco tempo, sob a égide irrestrita do
Enunciado Sumular n. 347 do Supremo Tribunal Federal — STF.

O presente estudo pretende compreender a trajetéria do TCU no seu processo de
aproximacdo aos Orgdos jurisdicionais, da sua ascensdo como um 0Orgdo que exerce
jurisdicdo administrativa, da sua apropriacdo ou tentativa de apropriacdo da competéncia
para exercer controle de constitucionalidade e, por fim, da limitacéo de sua atuacéo pelo
STF para exercer controle de constitucionalidade, a partir do estudo de caso.

Verificou-se, inclusive, que o STF seria o responsavel pela origem do
alargamento da competéncia do TCU sobre a apreciacdo da constitucionalidade de leis ou
de atos normativos, mas que, para frear e limitar esse fendmeno, o mesmo STF se voltou
contra o0 TCU, sob o fundamento de que o controle difuso exercido administrativamente
pelo TCU, nos termos da Sumula n. 347 do STF, teria o conddo de transcender seus
efeitos, isto &, extrapolar os efeitos concretos e interpartes tornando-0s erga omnes, com
a consequente invasdo na funcao jurisdicional por um 6rgdo administrativo.

Em seu amago, o TCU teria inflado as significacdes do Verbete Sumular n. 347
do STF, que assim assinala: “o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribui¢des, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”, para patrocinar o
alargamento da apreciacdo da constitucionalidade de leis ou atos normativos. O
demasiado grau de fragilidade (subjetividade) das expressdes “suas atribuicdes” (quais
atribuigdes?) e “apreciar a constitucionalidade” (como apreciar?) teriam sido as flamulas
para o fendmeno do expansionismo, com transbordamentos sobre a competéncia privativa
do Senado Federal — SF para suspender lei declarada inconstitucional pelo STF e sobre a
funcdo constitucional atribuida aos juizes e tribunais (fung&o jurisdicional) e do proprio
STF para julgar a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou

estadual, em principio.



Como efeito adverso, verificou-se a promog¢éo de um modelo de controle de
constitucionalidade que enfraquece a atuacdo de 6rgaos administrativos na defesa do
sistema constitucional, a propdsito da austeridade da jurisdicdo erga omnes.

As consequéncias desse expansionismo/alargamento puderam ser examinadas a
partir do estudo de caso, concernente ao julgamento do Mandado de Seguranga n.
35.410/DF (13/4/2021), por meio do qual o STF firmou maioria para reformular o alcance
da Simula n. 347 (13/12/1963), a fim de preservar as competéncias privativas do Senado
Federal para suspender lei declarada inconstitucional pelo STF, e do proprio STF para
julgar a acéo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual.

Desde ja, em deferéncia a acentuada controvérsia, na jurisprudéncia e na
doutrina, sobre a expressdo “jurisdicdo administrativa” no ambito das deliberacdes do
TCU, justifica-se a sua utilizacdo para designar, por conveniéncia, a acdo pela qual o TCU
provém suas deliberacdes, no estrito exercicio da sua fungdo constitucional de controlar
a validade de atos administrativos, mas que ndo pretendeu, implicita ou explicitamente,
equipara-la, ou mesmo inclui-la, segundo o exercicio da funcao tipica do Poder Judiciario,
0 qual detém a exclusividade da atividade jurisdicional.

Ademais, por ser um 6rgdo que exerce, de certo modo, um tipo de jurisdicéo,
mais especial do que simplesmente uma fungdo administrativa, a natureza juridica das
deliberacdes sera adequadamente abordada no segundo capitulo desta dissertacdo, mas
que, de qualquer modo, como consequéncia da sua propria complexidade, ainda carece
de uma definicdo precisa.

Quando as especificidades do trabalho, os dois capitulos iniciais dedicam-se ao
mérito principal da dissertacdo, enquanto o terceiro é produto da soma dos dois iniciais,
que desemboca no estudo de caso do STF, o0 MS n. 35.410/DF.

O primeiro capitulo, intitulado de “O axioma institucional do Tribunal de Contas
da Unido”, divide-se em outros dois itens: “A institucionaliza¢do do TCU” e “Autonomia,
subordinagdo ou independéncia institucional”.

Ao longo desses topicos, o trabalho se dedica & descricdo e & analise do processo
de evolucéo juridico-politica do TCU, a partir dos bastidores e das circunstancias de sua
institucionalizagdo (topico 1.1). Nesse aspecto, sdo apresentadas as valorosas
contribuigdes, entre outros, de Rui Barbosa, que, na qualidade de Ministro da Fazenda do

governo provisorio de Marechal Manoel Deodoro da Fonseca (1890), apresentou a



exposicdo de motivos? (1999, p. 256-257) que justificara o projeto de criagdo do TCU,
objeto do posterior Decreto n. 966-A/1890.

E, também, de Innocéncio Serzedello Correa, Ministro da Fazenda (1893), no
governo de Floriano Peixoto, consagrado como um contundente defensor da institui¢éo
do Tribunal de Contas, a propésito da memoravel Carta de 27 de abril de 1893, quanto
pediu exoneracdo do cargo (LIRA, 1959, ps. 102-112) e expressou sua consternacao
diante das ordens do Presidente Floriano para a edicdo de decretos que, se editados e
postos em pratica, anulariam a institui¢cdo do Tribunal de Contas.

Para encerrar o primeiro capitulo, tem-se o aprofundamento da natureza
institucional do TCU (topico 1.2) e o relacionamento dele com os demais Poderes da
Republica: autonomia, subordinacao ou independéncia institucional.

Tao importante quanto compreender os atributos que lhe ddo o grau de
autonomia, objeto precipuo desse topico, como pressuposto para uma analise macro sobre
o fendmeno do alargamento das competéncias do TCU, é analisar as caracteristicas que
ndo o qualificam como um o6rgéo subordinado ou independente.

No segundo capitulo, intitulado de “o expansionismo da competéncia do TCU
sobre o controle de constitucionalidade de leis ou de atos normativos”, também se divide
em outros dois tdpicos: “A ascensdo da competéncia originaria do STF para conhecer do
MS contra ato do TCU” (topico 2.1); e “O expansionismo da competéncia do TCU a partir
da fixagdo da Sumula n. 347 do STF” (topico 2.2).

Por meio desses temas, sdo apresentadas as consequéncias juridicas do
fendmeno juridico-politico TCU tratado no primeiro capitulo.

A primeira consequéncia diz respeito as circunstancias faticas e aos argumentos
juridicos para o estabelecimento da competéncia originaria do STF para conhecer do MS
contra ato do TCU, em face da omissdo do Constituinte de 1946 (art. 141, § 24), que ndo
previu qual seria a instancia judicial competente para julgar mandados de seguranga
contra atos do TCU.

Inicialmente, procurou-se retratar as derrotas mais significativas parao TCU, em
julgamentos de mandados de seguranca ajuizados contra ele nas instancias inferiores. Isso

porgue era assente o argumento de que ndo havia evidéncias no texto constitucional da

2 In Revista do Tribunal de Contas da Uni&o, Brasilia, Volume 30, n. 82, out/dez/ 1999, p. 253-262. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1113 Acesso em: 12 abr. 2022.
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competéncia do STF para conhecer de mandado de seguranca contra ato do TCU. Ou
seja, antes do reconhecimento da competéncia do STF para julgar atos do TCU, prevalecia
o0 entendimento de que competia aos juizes de primeira instancia julgar os instrumentos
contra atos do Tribunal de Contas e a0 TRF 0s recursos respectivos.

Desse contexto, apresenta-se ao leitor as pretensdes que motivaram o TCU a
almejar a competéncia do STF para apreciar os MSs contra seus atos. No caso, verificou-
se que seus membros buscavam ndo menos que estabilidade juridica, por meio da
centralizacdo dos julgamentos em um Unico 6rgdo do Poder Judiciario, e prestigio
institucional, por meio do reconhecimento da equivaléncia de direitos, garantias e
prerrogativas entre 0s membros do TCU (Lei n. 830, de 23 de setembro de 1949) e do
entdo Tribunal Federal de Recursos — TFR (art. 76, 8 1°, da Constituicdo de 1946).

As pretenses do TCU alcaram a condicdo de representatividade dentro do STF
com o voto do ministro relator Hahnemann Guimarées, no MS n. 1.915/DF (sesséo
plenéria de 8/4/1953), que, embora vencido, ofereceu a tese, segundo a qual, 0s ministros
da Corte de Contas “tém os mesmos direitos, garantias, prerrogativas e vencimentos dos
juizes do Tribunal Federal de Recursos art. 76, § 1°, da CF), funciona como Tribunal de
Justica nos processos de tomada de contas” (arts. 69 e 70 da Lei n. 830), razdo pela qual,
para proteger o direito liquido certo, violado por ato do TCU, era preciso conceder o
mandado de seguranca.

E com base nesse registro que é apresentado ao leitor a concepgdo do embri&o
gue mais tarde daria ensejo ao expansionismo da atuacdo do TCU e que, por sua vez,
desaguaria na atual controvérsia sobre o exercicio do controle de constitucionalidade de
leis ou de atos normativos por um 6rgédo de controle externo.

Naquele mesmo ano judiciario, na sessao plenaria do STF de 30/12/1953, viria
em definitivo o ponto vertente da mudanca do paradigma, a partir do voto do ministro
Nelson Hungria no MS n. 2.278/DF, que inaugurou a divergéncia em relagcéo ao voto do
ministro relator Barros Barreto (vencido), quando os ministros do STF, por maioria de
votos, aderiram a tese precitada e acordaram a competéncia originaria do STF para
conhecer e julgar mandado de seguranca contra decisdo do Tribunal de Contas da Unido,
por “interpretagdo construtiva constitucional”.

Ap0s a redemocratizacdo do pais, com a promulgacéo da Carta da Republica de

1988, o texto constitucional passou a prever expressamente a competéncia originaria do
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STF para julgar mandados de seguranca contra atos do TCU, a proposito do art. 102, 1, d,
da CRFB3.

O segundo capitulo se encerra com a analise do “Expansionismo da competéncia
do TCU a partir da fixacdo da Sumula n. 347 do STF”. Assim, pretende-se demonstrar
que os fundamentos que deram ensejo a jurisprudéncia sumulada®, quanto a interpretacio
conferida ao art. 77 da Constituicdo Federal de 1946°, ainda permanecem coerentes em
relacdo a mais recente deliberacdo do STF, no MS n. 35.410/DF, mas foram
negligenciados, omitidos e descaracterizados ao longo do processo de alargamento das
competéncias do TCU.

Com a finalizacéo dos capitulos destinados a materialidade do tema objeto da
dissertacdo, o trabalho passa a se dedicar ao estudo do MS n. 35.410/DF, por meio do
qual o STF firmou maioria para reformular o alcance da Sumula n. 347 (13/12/1963), a
fim de conter e redefinir os limites da competéncia do TCU sobre a apreciagédo da
constitucionalidade das leis ou atos normativos e, com isso, assegurar a inviolabilidade
da competéncia privativa do STF para julgar a acdo direta de inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo federal ou estadual.

Para tanto, o estudo do MS n. 35.410/DF foi segmentado em dois periodos. No
primeiro, de natureza descritiva, procurou-se sistematizar os acontecimentos e as linhas
de argumentacdo dos diversos personagens do julgamento. No segundo, de natureza
analitica, tem-se o cruzamento das linhas interpretativas segmentadas no item anterior
descritivo, para a verificacdo da validade e da congruéncia da argumentacdo juridica,
além da avaliacdo critica sobre o desfecho do caso.

Por fim, de todo o exposto, ressalte-se que o TCU, nos termos da decisdo do
STF, no MS n. 35.410/DF, podera — apenas — afastar, no exercicio da sua funcéo
constitucional de controlar a validade de atos administrativos, a aplicacdo de lei ou ato
normativo que viola a Constituicdo, desde que ndo extrapole os efeitos concretos e

interpartes para torna-los erga omnes e vinculantes.

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

| - processar e julgar, originariamente: [...] d) o habeas corpus, sendo paciente qualquer das pessoas referidas nas alineas anteriores; o
mandado de seguranga e o habeas data contra atos do Presidente da Republica, das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, do Tribunal de Contas da Uni&o, do Procurador-Geral da Republica e do préprio Supremo Tribunal Federal;

4 O precedente RMS n. 8.372/CE, de relatoria do Ministro Pedro, em julgamento do Plenario de 11/12/1961.

5 Art 77 - Compete ao Tribunal de Contas:

| - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegacdes criadas em lei, a execugdo do orgamento;

11 - julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens pablicos, e as dos administradores das entidades autarquicas;

111 - julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes.
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Objetivos

Este estudo pretende compreender a trajetdria do Tribunal de Contas da Unido —
TCU no seu processo de aproximacdo aos 6rgdos jurisdicionais, da sua ascensdo como
um oOrgao que exerce jurisdicdo administrativa, da sua apropriacdo ou tentativa de
apropriacdo da competéncia para exercer controle de constitucionalidade e, por fim, da
limitacdo de sua atuacdo pelo Supremo Tribunal Federal — STF para exercer controle de
constitucionalidade, a partir do estudo de caso.

O Trabalho foi estruturado com a finalidade de investigar: as origens e 0s
designios que deram ensejo a institucionalizacdo e a instrumentalizacdo do TCU; o
processo de evolugéo institucional, desde os debates sobre o projeto de implementacao,
até os tempos atuais; a natureza juridica da instituicdo TCU e como ele se relaciona com
os demais Poderes da Republica: autonomia, subordinacdo ou independéncia
institucional?; a ascensdo da competéncia originaria do STF para conhecer do MS contra
ato do TCU (prestigio e/ou instabilidade institucional?); a natureza juridica das decisdes
do TCU; o expansionismo/alargamento da competéncia do TCU a partir da fixacdo da
Sumula n. 347 do STF; e, por fim, a contencdo da competéncia do TCU sobre o controle
de constitucionalidade de leis ou atos normativos, como consequéncia do
expansionismo/alargamento a partir do estudo de caso, a propo6sito da deliberacdo do STF
no MS n. 35.410/DF.

Os estudos demostraram que o STF foi o responsavel pela origem do
alargamento da competéncia do TCU sobre a apreciacdo da constitucionalidade de leis ou
de atos normativos. Porém, para frear e limitar esse fenébmeno, o STF voltou-se contra o
TCU, sob o fundamento de que o controle difuso exercido administrativamente pelo TCU,
nos termos da Sumula n. 347 do STF, teria o conddo de transcender seus efeitos, isto €,
extrapolar os efeitos concretos e interpartes para torna-los erga omnes, com a consequente

invasdo na fungéo jurisdicional por um 6rgéo administrativo.
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1 -0 AXIOMA INSTITUCIONAL DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O presente capitulo tem a finalidade de compreender a trajetéria do TCU no seu
processo de aproximacao aos 0rgaos jurisdicionais, a partir de sua institucionalizacéo até
a sua ascensdo como Orgao autdbnomo.

Intitulado de “O axioma institucional do Tribunal de Contas da Unido”, o
primeiro capitulo foi estruturado em outros dois topicos: “A institucionalizagao do TCU”
e “Autonomia, subordina¢do ou independéncia institucional”.

O objetivo do primeiro tépico é compreender o processo juridico-politico do
TCU, a partir dos bastidores e das circunstancias de sua institucionalizacdo e
instrumentalizacao.

O segundo topico, que encerra 0 primeiro capitulo, destina-se ao
aprofundamento da natureza institucional do TCU e do relacionamento dele com os
demais Poderes da Republica: autonomia, subordinacdo ou independéncia institucional.
Isso porque, tdo importante quanto compreender os atributos que lhe conferem a sua

maior esséncia é analisar as caracteristicas que ndo Ihe podem ser atribuidas.
1.1 — Ainstitucionaliza¢do do TCU

O estudo, a partir da descricdo cronoldgica de acontecimentos faticos ou
historicos, é justificavel quando a finalidade é revelar o sentido juridico que embasou a
producdo e a evolucdo de preceitos normativos ao longo do tempo. Desse extrato, seria
plausivel conjeturar as razdes que motivaram o real sentido das disposicOes
constitucionais que versam, direta ou indiretamente, o Tribunal de Contas da Unido

A instituicdo do controle externo no Brasil foi resultado de uma construcéo
republicana. O periodo de 1890 a 1892 foi definido pela construgdo de mecanismos
liberais de checks and balances financeiros e por uma expansao das atribuicdes legais do
TCU (MARTINS, 2021, p. 3).

Destarte, ha 131 anos, em 7 de novembro de 1890, por iniciativa do entédo
Ministro da Fazenda Rui Barbosa (SILVA, 1999, p. 36), foi assentada a pedra angular da
atividade de controle externo (BARROS, 1999, p. 232), prévio e posterior, e da funcéo
administrativa de fiscalizagéo do Estado brasileiro. O jurisconsulto teve papel central para
definir uma institucionalidade formalmente liberal para o controle federal externo
(MARTINS, 2021, p. 6.).

13



“Rui foi o advogado e defensor incansavel da ideia de criagdo da Corte de
Contas” (BARROS, 1999, p. 236) e em sua exposicdo de motivos, que antecedeu a
apresentacdo da proposta de criacdo do TCU, deixou sublinhadas as seguintes palavras
(BARBOSA, 1999, p. 254):

[...] a criagcdo de um Tribunal de Contas, corpo de magistratura intermediaria a
administracdo e a legislatura, que, colocado em posi¢do autbnoma, com
atribuicbes de revisdo e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer
ameagas, possa exercer as suas fungdes vitais no organismo constitucional,
sem risco de converter-se em institui¢do de ornato aparatoso e inutil.

Sob a 6tica institucional®, o TCU manifesta que foi “fruto do empenho de seu
patrono, [...] norteado pelos principios da autonomia, da fiscalizacéo, do julgamento e da
vigilancia”, cujo contexto politico-social era inflado pelo “crescimento dos ideais liberais
e das primeiras republicas” e pela “ampliacdo da maquina administrativa e do anseio
populacional por maior transparéncia dos governos” (BARROS, 1999, p. 260).

Naquela mesma data, 7/11/1890, o Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, chefe
do governo provisério da recente Republica dos Estados Unidos do Brasil, por meio do
Decreto n. 966-A’, instituiu o Tribunal de Contas, com a incumbéncia de examinar,
revisar e julgar todas as operacfes concernentes a receita e a despesa da Republica
(SILVA, 1999, p. 36).

Conforme a exposi¢éo de motivos de Rui Barbosa (1999, p. 256-257), o projeto
de criacdo do TCU, objeto do posterior Decreto n. 966-A/1890, teve ensejo na
“necessidade de confiar a revisdo de todas as operagdes or¢amentarias da receita e despesa

a uma corporacao [...], hoje reconhecida em todos os paises, e satisfeita em quase todos

® In Portal TCU. Gestdo Cultural. Centro cultural TCU. Museu do Tribunal de Contas da Unido. TCU - a evolugdo do Controle. Da
criagdo a instalagdo. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/centro-cultural-tcu/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-
evolucao-do-controle/da-criacao-a-instalacao.htm Acesso em: 12 abr. 2022.

7 Art. 1° E' instituido um Tribunal de Contas, ao qual incumbira o exame, a revisdo e o julgamento de todas as operagdes concernentes
a receita e despeza da Republica.

Art. 2° Todos os decretos do Poder Executivo, ordens ou avisos dos differentes Ministerios, susceptiveis de crear despeza, ou interessar
as financas da Republica, para poderem ter publicidade e execucéo, seréo sujeitos primeiro ao Tribunal de Contas, que os registrara,
pondo-lhes 0 seu «visto», quando reconheca que ndo violam disposicdo de lei, nem excedem os creditos votados pelo Poder
Legislativo.

[..]

Art. 4° Compete, outrosim, ao Tribunal de Contas:

1° Examinar mensalmente, em presenca das contas e documentos que Ihe forem apresentados, ou que requisitar, 0 movimento da
receita e despeza, recapitulando e revendo, annualmente, os resultados mensaes;

2° Conferir esses resultados com os que Ihe forem apresentados pelo Governo, communicando tudo ao Poder Legislativo;

3° Julgar annualmente as contas de todos 0s responsaveis por contas, seja qual for o Ministerio a que pertencam, dando-Ihes quitacéo,
condemnando-os a pagar, e, quando 0 ndo cumpram, mandando proceder na férma de direito;

4° Estipular aos responsaveis por dinheiros publicos o prazo de apresentacdo de suas contas, sob as penas que o regulamento
estabelecer.

[.1.

14


https://portal.tcu.gov.br/centro-cultural-tcu/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-evolucao-do-controle/da-criacao-a-instalacao.htm
https://portal.tcu.gov.br/centro-cultural-tcu/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-evolucao-do-controle/da-criacao-a-instalacao.htm

os sistemas de governo estabelecidos, que apenas divergem quanto a escolha dos moldes;
havendo ndo menos de quatorze constitui¢fes, onde se consigna o [principio] do Tribunal
de Contas”.

Ademais, para Rui Barbosa, a Republica deveria colocar termo ao regime de
irresponsabilidade que teria marcado o Império. (SILVA, 1999, p. 87; MARTINS, 2021,

p. 4).
Havia, no entdo Ministro da Fazenda, uma forte deferéncia de “transplantar para
a nascente republica brasileira 0 modelo europeu-continental de controle de Contas”

(KANIA, 2020, p. 3), assim expressada®, ipsis litteris:

Generalissimo - O Governo Provisorio, no desempenho da missdo que tomou
aos ombros, propds ao pais uma Constituicdo livre, que, para firmar as
institui¢des democraticas em solidas bases, s espera o julgamento dos eleitos
da nagdo.

[-]

Faltava ao Governo coroar a sua obra com a mais importante providencia, que
uma sociedade politica bem constituida pdde exigir de seus representantes.
Referimo-nos a necessidade de tornar o orgamento uma instituicéo inviolavel
e soberana, em sua missdo de prover &s necessidades publicas mediante o
menor sacrificio dos contribuintes, a necessidade urgente de fazer dessa lei das
leis uma forga da nacdo, um sistema saibo, econdmico, escudado contra todos
os desvios, todas as vontades, todos os poderes que ousem perturbar-lhe o
curso tragado. Nenhuma instituicao € mais relevante, para 0 movimento regular
do mecanismo administrativo e politico de um povo, do que a lei orcamentaria.
Mas em nenhuma também ha maior facilidade aos mais graves e perigosos
abusos.

[-]

O Governo Provisério reconheceu a urgéncia inadiavel de reorganiza-lo; e a
medida que vem propor-vos é a criagdo de um Tribunal de Contas, corpo de
magistratura intermediaria a administracdo e a legislatura, que, colocado em
posicdo autbnoma, com attribuices de revisdo e julgamento, cercado de
garantias - contra quaisquer ameacas, possa exercer as suas fungdes vitais no
organismo constitucional, sem risco de converter-se em instituicdo de ornato
aparatoso e indtil.

[.]

Ja em 1845 entrava na ordem dos estudos parlamentares um projeto de
Tribunal de Contas, tracado em moldes entdo assaz arrojados por um dos
maiores ministros do Imperio: Manuel Alves Branco.

Eis os termos em que se concebia essa proposta do Governo:

[-]

Todos estes dados sdo elementos de valor inestimavel e de impreterivel
necessidade no mecanismo da instituicdo que temos em mira. Conspiram todos
eles em firmar a jurisdicdo preventiva, caracteristica essencial dessa
organizacdo no estado de exceléncia a que a Bélgica e a Italia a elevaram, e
que hoje reclamam para a Franga as vozes mais competentes no assumpto.
“Vale infinitamente mais”, dizem os italianos, “prevenir os pagamentos ilegais
e arbitrarios do que censura-los depois de efetuados. A contrasteacdo posterior

8 In Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, Volume 30, n. 82, out/dez/ 1999, p. 253-262. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1113 Acesso em; 12 abr. 2022.
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basta em relagdo aos agentes fiscais; porque estes prestam caucdes, que lhes
tornam eficaz a responsabilidade, em defesa do Thesouro. Mas 0s ministros
ndo ddo fianca, por onde assegurem ao Estado a reparacdo do dano, que
causarem, e, portanto, é mister uma garantia preliminar, a qual vem a ser
precisamente a que se realiza na fiscalizag@o preventiva do tribunal.” (Giovani
Gean-quinto: Corso di diritto amministrativo). O sistema da verificagdo
preventiva decorre, segundo eles, dos direitos organicos do parlamento, que
“ndo deve descansar exclusivamente na fidelidade do ministério”. (Ugo: La
Corte dei Conti, 1882, Tit. I, c. l,a 1)

[-]

Se desse melhoramento ndo curarmos com afinco e prontidao, o Tribunal de
Contas degenerara logo ao nascedouro, e a publicidade parlamentar nunca
penetrard seriamente no labirinto da contabilidade administrativa, onde se
refugiam as mais graves responsabilidades de todos 0s governos.

Entre nos ha, na atual organizacdo do Thesouro, elementos, que se poderdo e
deverdo destacar para 0 servico da nova instituicdo, reduzindo assim o
desembolso, a que ela nos obrigara. Qualquer que o dispéndio seja, porém, ha
de representar sempre uma economia enorme, incomensuravel para o
contribuinte; contanto que a escolha do pessoal inaugurador ndo sofra a
invasdo do nepotismo; que ela fique absolutamente entregue a
responsabilidade de um ministro consciencioso, inflexivel, imbuido no
sentimento da importancia desta criacdo; que aos seus primeiros passos presida
a direcdo de chefes escolhidos com a maior severidade, capazes de impor-se
ao pais pelo valor nacional dos seus nomes e de fundar a primeira tradi¢éo do
Tribunal sobre arestos de inexpugnavel solidez.

Facamos votos, para que o primeiro Ministério da Republica organizada se
mostre, como é de esperar, digno desta missdo salvadora.

Rio, 7 de novembro de 1890 - Rui Barbosa.

Ressalte-se que, na macroestrutura estatal da Unido norte-americana, que
inspirava o republicanismo brasileiro, ndo havia uma instituicdo federal de controle
externo e auditoria. O Government Accountability Office — GAQO? foi criado em 1921 e
seguiu 0 modelo inglés de auditoria governamental, subordinado ao Poder Legislativo,
diferente do sistema brasileiro, de inspiracdo e predominancia napolebnica (KANIA,
2020, p. 4; MARTINS, 2021, p. 6).

Em 24 de fevereiro de 1891, apds a promulgacdo da primeira constituicao
republicana, foi conferido ao Tribunal de Contas da Unido — TCU o status constitucional.
Esse atributo foi herdado por todas as cartas magnas que sucederam o texto de 1981
(BARROQOS, 1999, p. 259).

Apesar da constitucionalizacdo do controle posterior, como subsidio a acéo
parlamentar (MARTINS, 2021, p. 7), o texto de 1891 n&o fez alusdo ao julgamento das
contas dos responsaveis que administravam o dinheiro pablico (SILVA, 1999, p. 37). O
detalhamento das acOes e das suas atribuicbes do TCU somente veio com as leis e

regulamentos posteriores (SILVA, 1999, p. 37). Como consequéncia, havia

9 Vide https://www.gao.gov/. Acesso em 13 abr. 2022.
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questionamentos acerca da legitimidade da agdo preventiva da corte, assim que ela foi
instalada (MARTINS, 2021, p. 7).

De toda sorte, a Constituigdo de 1891 verbalizou o “principio do Tribunal de
Contas” contiguo a nova ordem juridica, institucionalizando-0 e ungindo-o de
competéncia para liquidar (apreciar), nos termos do art. 89, “as contas da receita e despesa
e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso [Nacional]”.

Todavia, 0 TCU ndo existia de fato (SILVA, 1999, p. 42), por interferéncia do
Presidente da Republica, a época Floriano Peixoto, que estava “receoso da diminuicdo de
seus poderes, da nova republica, frente a um 6rgao fiscalizador’*°,

Patrocinado pelo entdo Ministro da Fazenda do governo de Floriano Peixoto,
Innocéncio Serzedello Corréa (SIQUEIRA, 1999, p. 161), por meio do Decreto n. 1.166
de 17 de dezembro de 1892, em substitui¢do ao Decreto n. 966-A (SILVA, 1999, p. 42),
0 TCU veio a exercer, em 17 de janeiro de 1893, as suas fungdes constitucionais, abrigado
no Edificio do Tesouro, no Rio de Janeiro, viabilizando o exame mensal das
movimentacOes de receitas e despesas dos cofres publicos, a comunicacgédo direta com o
Poder Legislativo e o julgamento das contas dos gestores de dinheiros publicos (SILVA,
1999, p. 53).

Ainda em 1893, o Presidente Floriano Peixoto, inconformado com a deciséo do
TCU que declarou ilegal o ato dele de nomeacdo, um parente do ex-Presidente Deodoro
da Fonseca, ordenou a edi¢do de “decretos que retiravam do TCU a competéncia para
impugnar despesas consideradas ilegais” (BARROS, 1999, p. 237), que, se editados e
postos em prética, anulariam a instituicdo (LIRA, 1959, p. 108-109; MARTINS, 2021, p.
7).

Inconformado, o entdo Ministro da Fazenda, Innocéncio Serzedello Correa,
pediu exoneragdo do cargo (LIRA, 1959, p. 107-109; BARROS, 1999, p. 237) e, nos
termos da memorével Carta de 27 de abril de 1893, assim expds sua consternagdo (LIRA,
1959, ps.102-112), ipsis litteris (grifou-se):

Em nossa Ultima conferéncia ministerial, julguei do meu dever, como Ministro
da Fazenda, pasta onde se refletem tédas as faltas ou abusos praticados em
relagdo as despesas publicas, ler-vos uma exposi¢do minuciosa da situacao do

Tesouro e do pais, e pedir-vos as providéncias necessarias ao levantamento de
nosso crédito no exterior, e tendentes a melhorar a nossa situagéo econémica e

10 1n Portal TCU. Gestdo Cultural. Centro cultural TCU. Museu do Tribunal de Contas da Uni&o. TCU - a evolugdo do Controle. Da
criagdo a instalagdo. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/centro-cultural-tcu/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-
evolucao-do-controle/da-criacao-a-instalacao.htm Acesso em: 12 abr. 2022.
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financeira, da qual depende, sem duvida, como sabeis, a consolidacdo da
Republica.

[.-]

As minutas dos decretos que me enviastes por um dos vossos dignos ajudantes-
de-ordens, permiti que vos diga quem estd sinceramente convencido da
imaculada honestidade do vosso carater e da pureza de vossas intencoes,
encerram meio de que lancaria mdo um govérno que entendesse administrar
discricionariamente o pais e ndo aquéle que, patriota e inspirado no bem
publico, quisesse, ao contrario, conservar-se dentro da lei, economizando o
dinheiro do contribuinte, o dinheiro do imposto tdo oneroso a todas as classes,
em uma vida cheia de inquietacGes no seio do lar e da oficina, pela carestia que
asfixia e diminui a cada hora o bem-estar de antes.

Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples chancelaria do
Ministério da Fazenda, tiram-lhe toda a independéncia e autonomia
deturpam os fins da instituicio, e permitirdo ao Govérno a pratica de
todos os abusos e vés o sabeis — € preciso antes de tudo legislar para o
futuro.

Se a funcdo do Tribunal no espirito da Constituicdo é apenas a de liquidar as
contas e verificar a sua legalidade depois de feitas, o que eu contesto, eu vos
declaro que ésse Tribunal é mais um meio de aumentar o funcionalismo, de
avolumar a despesa, sem vantagens para a moralidade da administracéo.

Se, poré, éle € um Tribunal de exa¢do como ja o queria Alves Brando e como
tém a Itélia e a Franca, precisamos resignarmo-nos a ndo gastar sendo o que
for autorizado em lei e gastar sempre bem, pois para os casos urgentes a lei
estabelece o recurso.

Os governos nobilitam-se, Marechal, obedecendo a essa soberania suprema da
lei e s6 dentro dela mantém-se e sdo verdadeiramente independentes.

Qual é, porém, o inconveniente em ouvir-se préviamente o Tribunal? Se a
despesa esta dentro do or¢camento, se existe verba ou se tem recurso a verba, o
Tribunal ndo pode deixar de registra-la.

Se ndo existe ou esta esgotada, e é o caso dos créditos extraordinarios ou
suplementares, nada adiantamos a Monarquia, pois ouvia-se, no regime
passado, o Conselho de Estado pleno ou a Se¢do competente, que opinava com
grande publicidade pré ou contra o pedido de créditos.

Para que, pois, em vésperas de abrir-se 0 Congresso, quando éste vai tomar
conhecimento da reforma e aperfeicoa-la, atendendo as lacunas que a
experiéncia tem apontado, fazé-lo o Executivo quando para tanto vos falta
competéncia, como se vé no artigo 19, do Capitulo 29 das DisposicGes Gerais,
da Lei n® 2.348, de 25 de agdsto de 1873, que diz:

“As autorizacgdes para a criagdo ou reforma de qualquer servigo ou reparti¢do
publica ndo terdo vigor por mais de dois anos, a contar da data da promulgacéo
da lei que as decretar. Uma vez realizadas, serdo provisoriamente postas em
execucao, sujeitas a aprovagdo da Assembléia Geral na sua primeira reunido,
ndo podendo ser mais alteradas pelo Govérno™? Esta disposigdo é permanente.
Pelo que venho de expor, ndo posso, pois, Marechal, concordar e menos
referendar os decretos a que acima me refiro e por isso rogo vos digneis
de conceder-me a exoneracdo do cargo de Ministro da Fazenda,
indicando-me sucessor.

Devo, finalmente, dizer-vos, que, como republicano e militar, continuo & vossa
disposicdo em qualquer cargo ou comissdo que julgardes dever confiar-me,
desde que ndo seja de Secretario ou Ministro de Estado.

Sou de V. Exa., com o maior respeito, estima e alta considera¢éo, admirador e
amigo atencioso Serzedelo Correia .
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O presidente Floriano Peixoto, em mensagem dirigida ao Congresso Nacional®!,
invocou, ipsis litteris, “attencdo para a necessidade de ser confeccionada a lei organica
do Tribunal de Contas, instituicdo, instalacdo ha pouco tempo, [teria] originado
reclamacdes pelos embaragos trazidos a marcha da administracdo publica, em razéo do
modo por que foi constituida” (PEIXOTO, 1893, p. 5; MARTINS, 2021, p. 8)

O Congresso Nacional chegou a aprovar um projeto de lei organica do TCU,
ainda que o Presidente Floriano tenha negado sancéo a ele, , afirmando que os controles
rigorosos ndo eram adequados ao sistema de contabilidade publica, “cheio de lacunas e
imperfeicdes e que mal se accommoda a simples fiscalisagdo parlamentar”!? (PEIXOTO,
1894, p. 16; MARTINS, 2021, p. 8). Confira-se, ipsis litteris:

Bem sabeis que esse tribunal podera perfeitamente exercer a fiscalisagdo dos
dinheiros publicos sem, todavia, converter-se em obstaculo & marcha regular
da administragcdo, cuja iniciativa, sobretudo em dadas -circumstancias
excepcionaes, deve ser prompta e decisiva.

O nosso “systema de contabilidade publica, cheio de lacunas e imperfeicdes e
que mal se accommoda & simples fiscalizacdo parlamentar, carece de ser
reformado de modo a ajustar-se ao novo aparelho de contrastagéo financeira,

para que assim tenhamos um mecanismo harminico e bem equilibrado em suas
applicacoes.

Em 1896, o vice-presidente Manoel Victorino Pereira aprovou, por meio do
Decreto n. 2.409, de 23 de dezembro de 18963, o regulamento expedido pelo Decreto
Legislativo n. 392, de 8 de outubro de 1896, que reorganizava o Tribunal de Contas
(SIQUEIRA, 1999, p. 168).

Mas foi apenas em 1911, com a edi¢do do Decreto n. 2.511, de 20 dezembro de
1911%°, pelo Congresso Nacional e sancionado pelo presidente Hermes Rodrigues da
Fonseca, que foi regulamentada a emissao de parecer prévio pelo Tribunal de Contas, nos

termos do art. 1°, § 2°, sobre a regularidade e a exatidao das “contas da gestdo financeira

1 PEIXOTO, Floriano. Vieira. (1893). Mensagem dirigida ao Congresso Nacional pelo Marechal Floriano Peixoto, vice-presidente
da Republica dos Estados Unidos do Brasil, por ocasido de abrir-se a 32 sessdo ordinaria da 12 legislatura. Rio de Janeiro, RJ:
Imprensa Nacional Disponivel em: http://ddsnext.crl.edu/titles/126#?c=4&m=0&s=0&cv=0&r=0&xywh=-
1451%2C179%2C5060%2C3570. Acesso em: 13 abr. 2022.

12 PEIXOTO, Floriano Vieira. (1894). Mensagem dirigida ao Congresso Nacional pelo Marechal Floriano Peixoto, vice-presidente
da Republica dos Estados Unidos do Brasil, por ocasido de abrir-se a 12 sessdo ordinaria da 22 legislatura. Rio de Janeiro, RJ:
Imprensa Nacional. Disponivel em: http://ddsnext.crl.edu/titles/126#?c=0&m=2&s=0&cv=0&r=0&xywh=-
3459%2C317%2C9012%2C3844. Acesso em: 13 abr. 2022.

13 1n Portal do Planalto. Legislacdo. Decretos. Anteriores a 1960. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1851-1899/D2409.htm Acesso em: 13 abr. 2022.

*1n Portal da Camara dos Deputados. Atividade Legislativa. Legislagdo. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-2409-23-dezembro-1896-514244-publicacaooriginal-1-pe.html
Acesso em: 13 abr. 2022.

15 In Portal da Camara dos Deputados. Atividade Legislativa. Legislagdo. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-2511-20-dezembro-1911-579938-publicacaooriginal-102823-
pl.html Acesso em: 12 abr. 2022.
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durante o penultimo exercicio encerrado”, para a tomada de contas ao Governo pelo
Congresso Nacional (SIQUEIRA, p. 172; SILVA, 1999, p. 52).

Embora reconheca a importancia da emissao de parecer prévio sobre as contas
do presidente da Republica, para Artur Adolfo Cotias e Silva (1999, p. 71), a prerrogativa
estabelecida pela lei ordinéria, Decreto Legislativo n. 2.511/1911, “ndo passou de letra
morta durante 23 anos [...], s6 vindo a se tornar competéncia de fato do Tribunal de
Contas, e a ser exercida em sua plenitude com a elevacdo a categoria de norma
constitucional, expressa no artigo 102, da Carta de 1934”.

Mais tarde, o presidente Wenceslau Braz Pereira Gomes, por meio do Decreto
n. 13.247, de 23 de outubro de 1918, editou novo regulamento sobre a organizacéo e
competéncia do Tribunal de Contas, a fim de garantir a exclusividade do Poder Executivo
para organizar a prestacdo de contas, sem que o TCU pudesse agir caso 0 governo
descumprisse a obrigacdo (MARTINS, 2021, p. 14). Confira-se:

Art. 32. Exercita o Tribunal de Contas a sua funcgéo fiscalizadora, instituindo
exame prévio sobre os actos que entendem com a receita e a despeza publica,
dando-lhes registro quando taes actos se acharem conforme as regras de direito
e as leis que os regularem, ou recusando quando tal ndo se verificar, e bem
assim revendo as contas da gestéo financeira.

[-]

§ 2° Compete-lhe, quanto & despeza:

[-]

I1. Instituir exame e registrar os creditos orcamentarios, constantes das tabellas
explicativas do orcamento annual, organizadas de accordo com as propostas
do Poder Executivo e modificacfes das leis de meios;

[]

Art. 34. Compete as Camaras reunidas:

[]

VIII. Resolver sobre o registro dos creditos orcamentarios constantes das
tabellas explicativas do orgamento annual, desde que organizadas de accérdo
com as propostas do Poder Executivo e modificacBes das leis de meios;

Tratara-se de uma lacuna impeditiva da completa efetivacdo das disposicBes dos
arts. 34, 8 1°, e 89 da Constituicdo de 1981, quando ao julgamento parlamentar das contas
do Poder Executivo (MARTINS, 2021, p. 14).

No periodo conhecido como Republica Velha (SIQUEIRA, 1999, p. 168), entre
1889 e 1930, a emissao de parecer prévio pelo TCU durou até 1929 (SIQUEIRA, 1999,

p. 176). Na sequéncia, entre 1930 e 1933, as contas do governo eram aprovadas pelo

16 1n Portal da Camara dos Deputados. Atividade Legislativa. Legislagdo. Disponivel em:
https://wwwz2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-13247-23-outubro-1918-504299-publicacaooriginal-1-pe.html.
Acesso em: 13 abr. 2022.
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Congresso Nacional, mas sem a emissdo de parecer técnico do TCU. Silva (1999, p. 68)
relata que ndo houve a emissao de relatorios relativos as contas de 1930 a 1933. Siqueira
(1999, p. 176), com mais intensidade, registra que, “vitoriosa a Revolucdo de 1930, e
fechado o Congresso Nacional, ndo foram apresentadas, pelo Governo, as contas de 1930
a 1933”.

Na Constitui¢do de 1934, o texto consagrou um capitulo proprio intitulado “Do
Tribunal de Contas” (Segao II do Capitulo VI), no qual previa a atribuicdo especifica de
acompanhar a execugdo orcamentaria e julgar as contas dos responsaveis por dinheiros
ou bens publicos” (art. 99). Ficou estabelecido o controle prévio de contratos
administrativos (art. 101, 8 1°) e a emissdo de parecer prévio sobre as contas do presidente
da Republica, a ser anualmente prestado a Camara dos Deputados (art. 102). Neste
periodo, o0 TCU voltou a emitir pareceres prévios que anualmente eram encaminhados a
Cémara dos Deputados.

J& a Constituicdo de 1937, forma diminuta e de eficécia limitada, no art. 114 e
seu paragrafo unico, apenas fez referéncia as atribuicbes de acompanhar a execucdo
orgamentdria, julgar as “contas dos responsaveis por dinheiro ou bens publicos e da
legalidade dos contratos celebrados pela Unido”.

Nesse periodo, o TCU passou a emitir seus pronunciamentos no formato de
parecer-relatdrio, juntamente com a aprovacao do presidente da republica por meio de
decreto-lei (SILVA, 1999, p. 75-76), em flagrante descompasso com o preceito da
imparcialidade.

Em 1937, pela primeira vez, o TCU emitiu parecer contrario a aprovagdo das
contas do governo, na ocasido, de Getulio Vargas, relativas ao exercicio de 1936, mas
que foi contrariado pela Camara dos Deputados, que aprovou as contas do governo
daquele exercicio (SIQUEIRA, 1999, p. 179)

Para Siqueira (1999, p. 179), a manifestacdo, “de carater puramente técnico”,
inobstante ndo ter tido eficacia quanto a sua aplicacdo, denotou a posicdo de
independéncia do Tribunal de Contas da época”.

O texto democréatico de 1946 cuidou de reestabelecer e ampliar as fungdes da
Carta de 1934, conforme os arts. 76 e 77 (SILVA, 1999, p. 90). Inclusive, no art. 22,
apresentou a expressdao “com o auxilio do Tribunal de Contas” (SIQUEIRA, 1999, p.
203).
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Por outro lado, as Constituigdes de 1967/69 suprimiram a previsdo de controle
prévio dos contratos administrativos pelo TCU e direcionaram eventuais representacdes,
no exercicio de suas atribuicdes, ao Poder Executivo e ao Congresso Nacional sobre
irregularidades e abusos por eles verificados (SILVA, 1999, p. 109).

A mudanca para a sede definitiva ocorreu apenas em 1974, com a finalizagéo
do edificio projetado pelo arquiteto Renato Alvarenga, nas proximidades da Esplanada
dos Ministérios, em Brasilia, em que esta estabelecido o complexo arquitetdnico dos trés
poderes da Republica (BARROS, 1999, p. 250).

No contexto contemporaneo, inaugurado pela Constituicdo da RepuUblica de
1988, a realidade é diferente das anteriores. Neste momento, verifica-se uma expansdo
mais acentuada das atribuicdes do TCU.

As contas anuais do governo federal passaram a ser relatadas por ministros
titulares e apreciadas pelo Tribunal em sessdo extraordinéria, e apoio em parecer prévio
conclusivo, nos termos do art. 228 do Regimento Interno do TCU?Y, com o fito de
“exprimir se as contas prestadas pelo Presidente da Republica representam
adequadamente as posicdes financeira, orcamentaria, contabil e patrimonial, em 31 de
dezembro, bem como sobre a observancia dos principios constitucionais e legais que
regem a administragdo publica federal”.

Também, conforme o § 1° do art. 228 do RITCU?, o “parecer prévio contera
registros sobre a observancia as normas constitucionais, legais e regulamentares na
execucdo dos orcamentos da Unido e nas demais operagdes realizadas com recursos
publicos federais, em especial quanto ao que estabelece a lei orcamentaria anual”.

Frise-se que, de acordo com o art. 49, IX, da CFRB de 1988, o TCU nao julga
as contas do presidente da Republica, mas emite parecer prévio anual sobre elas. Logo,
conforme o citado dispositivo constitucional, cabe ao Congresso Nacional o julgamento
conclusivo dessas contas (SIQUEIRA, 1999, p. 210).

Embora esteja a cargo do Congresso Nacional, conforme o art. 70, caput, da
CRFB/1988, o controle externo ¢ exercido “com o auxilio do TCU”, repetindo-se a
terminologia inaugurada pelo texto democratico de 1946, no art. 71, caput, da CRFB.

Assim, a fiscalizacdo contébil, financeira, orgamentaria, operacional e

17 Boletim do Tribunal de Contas da Uni&o especial - Ano. 37, n. 24 (2018). Brasilia: TCU, 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/regimento-interno-do-tribunal-de-contas-da-uniao.htm. Acesso em: 12/4/2022.
18 Boletim do Tribunal de Contas da Uni&o especial - Ano. 37, n. 24 (2018). Brasilia: TCU, 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/regimento-interno-do-tribunal-de-contas-da-uniao.htm. Acesso em: 12/4/2022.
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patrimonial da administracdo publica federal” sera exercida pelo Congresso Nacional —
CN, mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Se o
presidente da republica, dentro de sessenta dias apés a abertura da sessao legislativa (art.
84, XXIV'®), ndo apresentar ao Congresso Nacional as contas referentes ao exercicio
anterior, cabera & Cadmara dos Deputados proceder a tomada de conta, nos termos do art.
51, 11, da CRFB?,

Ressalte-se que “qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens ou valores publicos pelos
quais a Unido responda ou que, em nome desta, assuma obrigacbes de natureza
pecuniaria”, tem o dever de prestar contas ao TCU, conforme o art. 70, paragrafo Unico,
da Constituicdo.

Por outro viés, nos termos art. 74, § 2°, como instrumento de fortalecimento da
democracia (BARRQOS, 1999, p. 248), por meio da participacdo direta, a Constituigéo
instituiu que “qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato ¢ parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido”.

De mais a mais, a composi¢do do Tribunal se manteve inalterada, com nove
ministros, em relagdo ao implemento da Lei Organica n. 830/1946. Na CRFB de 1988,
pela primeira vez, o Ministério Publico passa a compor constitucionalmente o TCU,
conforme o art. 130 da Carta. Até entdo, embora atuasse junto ao TCU desde 1982, o MP
integrava a estrutura com fundamento no regimento interno do Tribunal (SILVA, 199, p.
133).

1.2 — Autonomia, subordinacéo ou independéncia institucional

A significacdo da relacdo entre o0 TCU e as institui¢fes republicanas, quanto a
subordinacdo, a obediéncia, a dependéncia, a submissdo ou a sujei¢do, no ambito de suas
atribuicbes constitucionais, € objeto de intenso debate tanto na doutrindria quanto na
jurisprudéncia patria.

Como ressalvado na introducdo deste trabalho, repita-se, em deferéncia a

19 XXIV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de sessenta dias ap0s a abertura da sessdo legislativa, as contas
referentes ao exercicio anterior;

2 Art, 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados: [...] 11 - proceder a tomada de contas do Presidente da Republica, quando
ndo apresentadas ao Congresso Nacional dentro de sessenta dias ap6s a abertura da sesséo legislativa;
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acentuada controvérsia sobre a utilizacdo da expressao “jurisdi¢do administrativa”,
justifica-se a sua utilizacdo para designar a acdo pela qual o TCU provém suas
deliberacdes, no estrito exercicio da sua funcdo constitucional de controlar a validade de
atos administrativos, mas que ndo almeja, nesta analise, implicita ou explicitamente,
equipara-la, ou mesmo inclui-la, segundo o exercicio da funcéo tipica do Poder Judiciério,
o0 qual detém a exclusividade da atividade jurisdicional.

De todo modo, credita-se a imprecisdo da sua natureza nos textos constitucionais
a brecha para a expansdo da sua “competéncia por mao propria”, como denomina a
doutrina de Dutra e Reis (2020, p. 22), a partir da Simula n. 347 do STF e, mais adiante,
intensificada pela propria CRFB/88.

Dai a importancia de se examinar, neste capitulo dedicado ao axioma da
instituicdo do TCU, a significacdo da sua natureza constitucional e seus possiveis
impactos sobre as funcdes dos Poderes da Republica. E o que adiante sera detidamente
analisado.

A ambiguidade envolta do TCU esteve presente desde os primordios da sua
institucionalizagdo (7/11/1890), quando Rui Barbosa? (1999, p. 256-257), em sua
exposicdo sobre a criagdo do Tribunal de Contas, descreveu-o como um ‘“corpo de
magistratura intermediaria a administracdo e a legislatura, que, colocado em posicao
autbnoma, com attribuicbes de revisdo e julgamento, cercado de garantias - contra
quaisquer ameacas, possa exercer as suas funcdes vitais no organismo constitucional, sem
risco de converter-se em instituigdo de ornato aparatoso e inttil”.

Mesmo que ndo intencional, a descri¢do de Rui Barbosa sobre o novel 6rgéao de
controle foi criteriosa e ndo imprimiu expressao que, em tese, pudesse causar algum
constrangimento, razao pela qual o Decreto n. 669-A foi assinado na mesma data de sua
proposicdo, em 7/11/1890. Alias, ndo é de todo absurdo considerar que termos como
“subordinacdo” e “independéncia”, conforme o emprego, poderiam obstar o interesse de
quaisquer dos atores envolvidos com potencial de obstruir a criagdo do TCU.

Apos a promulgacdo da primeira constituicdo republicana (1891), foi conferido
ao TCU o status constitucional, para “liquidar as contas da receita e despesa e verificar a

sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso”, contudo o texto constitucional

21 In Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, Volume 30, n. 82, out/dez/ 1999, p. 253-262. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1113 Acesso em; 12 abr. 2022.
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ndo cuidou de incorpora-lo a um dos poderes, estabelecendo-o0 nas disposi¢des gerais,
Titulo V (KANIA, 2020, p. 49).

Apesar da constitucionalizacdo do controle posterior, como subsidio a acdo
parlamentar (MARTINS, 2021, p. 7), o texto de 1891 foi omisso e ndo fez alusdo ao
julgamento das contas dos responsaveis que administravam o dinheiro publico (SILVA,
1999, p. 37). O detalhamento das acOes e das atribuicbes do TCU somente veio com as
leis e regulamentos posteriores (SILVA, 1999, p. 37). Como consequéncia, houve
guestionamentos acerca da legitimidade da acdo preventiva da corte, assim que ela foi
instalada (MARTINS, 2021, p. 7).

Inclusive, a incorporacdo do TCU por um dos Poderes da Uni&o ocorreu apenas
com a Constituicdo de 1946, quando foi inserido no Poder Legislativo, juntamente com a
inauguragdo da célebre expressdo “com o auxilio do Tribunal de Contas” (KANIA, 2020,
p. 51).

Curioso é que, na recente obra institucional “Conhecendo o Tribunal” ?? (TCU,
2022, p. 6), consta publicado que “Ruy Barbosa acreditava ser imprescindivel criar
instituicdo destinada ao controle da receita e da despesa publicas mediante uma atividade
fiscalizadora pautada nos principios da independéncia, exatiddo contabil e legalidade do
ato”.

Inclusive, no portal do TCU na internet®, o proprio se autoproclama “6rgio

independente ¢ autonomo”, in verbis:

Muito se fala sobre o lugar que o Tribunal de Contas da Unido exerce na
administracdo publica brasileira. Alguns autores consideram que o TCU, na
condicdo de 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional na fun¢do do controle
externo, esta subordinado ao Poder Legislativo — fazendo, inclusive, parte
desse poder. No entanto, o teor da Constitui¢cdo de 1988 expressa que o TCU
é um 6rgdo independente e autbnomo, ou seja, ndo pertencendo a nenhum dos
poderes — Executivo, Legislativo ou Judiciério.

O TCU é independente porque a prépria CF88 lhe atribui, no artigo 33, § 2°, e
no artigo 71, competéncias préprias e privativas. Importa lembrar que essas
competéncias ndo sdo delegadas pelo Congresso Nacional. A autonomia do
Tribunal de Contas da Unido advém de sua capacidade de definir a forma como
pretende atuar no cumprimento de sua missdo constitucional, por dispor de
or¢amento proprio e por ter iniciativa de lei para definir os planos de cargos e
salarios de seus servidores, entre outras atribuicdes. Essa autonomia encontra

22 In Conhecendo o Tribunal. 82 edigdo. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia, 2022, p. 6. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/conhecendo-o-tribunal.htm. Acesso em: 18 maio 2022.
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In Portal TCU. Gestdo Cultural. Centro cultural TCU. Museu do Tribunal de Contas da Unido. TCU — a evolugdo do Controle.
TCU e as constituicdes (TCU: 6rgdo subordinado ou independente?). Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/centro-cultural-
tcu/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-evolucao-do-controle/tcu-e-as-
constituicoes.htm#:~:text=N0%20entanto%2C%200%20teor%20da, % E2%80%93%20Executivo%2C%20L egislativo%200u%20Ju
dici%C3%Alrio. Acesso em: 18 maio 2022.
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guarida na Constituicdo Federal nos artigos 73 e 96.

Ocorre que, em todo o teor da exposi¢do de motivos de Rui Barbosa, ndo hd uma
passagem que mencione a posicdo de independéncia ou de subordinacdo do 6rgao de
controle externo a qualquer dos poderes do novo regime politico, exceto quando
menciona os atributos do sistema Italiano (“um mediador independente”), mas cuja
contribuigdo para a elaboragdo do decreto teria “apenas os tragos cardeais” (1999, p. 256-
257). Confira-se:

Tais razdes inclinaram decididamente a nossa escolha para o, tipo italiano, de
que o decreto ora submetido a vossa assinatura indica apenas 0s tracos
cardeais, e cuja organizagdo se formulard no regulamento, para a elaboracao
do qual este Ministério constituira, sob a sua presidéncia, e adstrita aos

caracteres essenciais do modelo adotado, uma comissao de profissionais, que
dé principio imediatamente aos seus trabalhos.

Esse debate “silencioso” € uma amostra, ainda que superficial, de como a pratica
institucional do TCU, por meio de mecanismos extraprocessuais, procura influenciar,
data venia, outros personagens sobre como ele deseja ser reconhecido, “um o6rgao
independente e autbnomo, ou seja, ndo pertencendo a nenhum dos poderes — Executivo,
Legislativo ou Judicidrio”.

Nesse caso, a expressao “com o auxilio do Tribunal de Contas” (SIQUEIRA,
1999, p. 203), inaugurada pela Constituicdo Democratica de 1946 e repetida nas
constituicbes de 1967, 1969 e 1988, seria mero eufemismo para o seu perfil
contemporaneo.

A posicdo de Dutra e Reis (2020, p. 22) ¢ de que a “dupla vocagdo,
institucionalmente reconhecida e constitucionalmente chancelada, que consagra, entre
nos, a vocagao do [TCU]”, estd em “auxiliar com independéncia o Poder Legislativo no
necessario controle externo das contas publicas, sem imiscuir-se ou obstar a realizacdo de
programas e atividades fins dos demais Poderes, sobretudo da Administragao Publica”.

Kania (2020, p. 58) defende que, no direito patrio, parece inadequado considerar
o Tribunal de Contas pertencente ao Poder Legislativo, uma vez que ele “ndo ¢ titular de
fungdes tipicas legislativas, o que implicaria considera-lo 6rgdo auxiliar das casas
legislativas”, mas, prossegue o autor, “sua funcdo primordial ¢ julgar, o que exige a
independéncia de seu exercicio funcional, sob pena de ndo haver a imparcialidade devida
em relagdo aos jurisdicionados”.

Ainda de acordo com Kania (2020, p. 60), o adequado exercicio das funcdes de
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Tribunal de Contas e, inclusive, de Ministério Publico de Contas depende da
independéncia desses 6rgdos em relagdo aqueles que por eles serdo fiscalizados, razdo
pela qual o Tribunal de Contas ndo subordina o Ministério Publico de Contas e ambos
ndo estdo subordinados a qualquer dos trés poderes tradicionais.

Para Marcio André Lopes Cavalcante?* (2017, p. 72), o TCU ostenta a condig&o
de 6rgéo independente na estrutura do Estado brasileiro, tendo suas decises a natureza
juridica de atos administrativos passiveis de controle jurisdicional. Tratar-se-ia, segundo
o autor, de um tribunal de indole técnica e politica, criado para fiscalizar o correto
emprego dos recursos publicos.

Com base nesses excertos doutrinarios, é possivel compreender o TCU como
um 6rgéo que exerce uma funcdo autdnoma de controle e esta ligado ao Poder Legislativo
sem subordinacdo, em face da prépria logica constitucional, que o elegeu como auxiliar
do Congresso Nacional.

Frise-se que o TCU ndo é um 6rgédo independente, mas possui independéncia
técnica e operacional, posicdes essas que ndo se confundem. Em outras palavras, significa
que o TCU intervém por forca propria nas pessoas (fisicas ou juridicas, publicas ou
privadas) e nas matérias sujeitas a sua competéncia, de modo que suas decisdes
administrativas produzem efeitos proprios, independentes de deliberacdo ou aprovacao
do Poder Legislativo (DUTRA & REIS, 2020, p. 20).

Assim, verifica-se que a fiscalizacdo?® contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido é exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, com o auxilio do TCU, que utiliza os instrumentos de fiscalizacdo
previstos no seu Regimento Interno para dar cumprimento a essa atribuicao (CF/88, Art.
70 e 71%; RITCU, Cap. I11).

Sob outra perspectiva, na estrutura politica da Republica Federativa do Brasil, 0

TCU é o satélite constitucional que orbita os Poderes da Unido, inclusive o Ministério

2+ Vade mecum de jurisprudéncia dizer o direito. 22 edic4o. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 72.

% In Boletim do Tribunal de Contas da Unido especial - Ano. 37, n. 24 (2018). Brasilia: TCU, 2018. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/regimento-interno-do-tribunal-de-contas-da-uniao.htm. Acesso em: 21 maio. 2022.

% Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renlincia de receitas, sera exercida
pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pablica 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 obrigacdes de natureza
pecuniaria. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:
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Publico Federal (decorrente do principio da separacdo de poderes), para, na sua estrita
funcdo de controlar a validade de atos administrativos, ser o responsével pela fiscalizagdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas.

De fato, a Constituicdo de 1988 outorgou uma multiplicidade de matérias
técnicas e juridicas que, de certo modo, conferiu um espectro indefinido de acdo pelo
TCU.

Inclusive, a atuacdo do TCU ndo se resume as margens limitrofes da Unido, pelo
contrario. A CRBF/1988 lhe conferiu a capacidade de romper as fronteiras da Federacéo,
para alcancar qualquer um que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacGes de natureza pecuniaria.

Ressalve-se, por outro lado, que a distribuigdo constitucional de competéncias
em matéria de controle externo buscou separar temas destinados a atuacao direta e
autbnoma do 6rgdo técnico de outras em que a deliberacdo é exclusiva do Poder
Legislativo, ainda que auxiliado pelo TCU, entre as quais estdo as hipoteses dos arts. 49,
IX, e 71, I, da CRFB de 1988%".

Por ser um 6rgao que exerce, de certo modo, um tipo de jurisdi¢do, mais especial
do que simplesmente uma funcdo administrativa, tendo em vista a natureza juridica de
suas deliberacdes, ndo é um total absurdo concluir que a Constituicdo instrumentalizou a
ampliacdo da atuacdo do TCU.

Se, por um lado, tal perspectiva é vista positivamente pelos beneficios
proporcionados por um controle independente, por outro, ela suscita preocupagdes quanto
a delimitacdo de suas competéncias.

Essa preocupacdo pode ser ilustrada pelo aforismo que retrata o “medo de a soma
de suas competéncias algar status de uma ‘tirania da minoria’”, em desfavor da primazia
da garantia dos direitos fundamentais.

A despeito do embate doutrinario, o fato é que o texto constitucional ndo é latente

27 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre a execugdo dos planos de
governo;

[-]

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;
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quanto natureza juridica do TCU, razdo pela qual o tema estd longe de qualquer
consensualidade.

De qualquer forma, é indiscutivel a importancia do TCU no equilibrio de forcas
entre Poderes integrantes do Estado brasileiro, sobretudo em razdo de possuir
prerrogativas especiais, na atuacdo, conforme denominado pela CRFB de 1988, como
auxiliar do Legislativo na funcéo de controle externo da Administracdo. Mas, o fato de
ser “auxiliar” do Legislativo ndo significa que o TCU ndo desempenhe, de modo
autdénomo, competéncias proprias (SUNDFELD; CAMARA, 2020, p. 20).

Nesse passo, conforme Gregorio (2012, p. 44), “a magnitude das decisdes do
TCU provém do prestigio que Ihe foi dado pela Constituicdo Federal. Assim, ndo podem
essas deliberagdes serem comparadas a meros atos administrativos”. Por outro lado,
confere-se ao Judiciario, por intermédio de varias espécies de acles judiciais, a
possibilidade de decidir autonomamente sobre elas (SUNDFELD et al., 2017, p. 879).

29



2 — O EXPANSIONISMO DA COMPETENCIA DO TCU

Neste segundo capitulo, intitulado de “O expansionismo da competéncia do
TCU sobre o controle de constitucionalidade de leis ou de atos normativos”, o escopo ¢é
dividido em outros dois topicos: “A ascensdo da competéncia originaria do STF para
conhecer do MS contra ato do TCU” e “O expansionismo da competéncia do TCU a partir
da fixacdo da Sumula n. 347 do STF”.

Por meio desses topicos, sdo apresentadas as consequéncias juridicas do
fendmeno juridico-politico do TCU, de que trata o primeiro capitulo.

A primeira consequéncia diz respeito as circunstancias faticas e aos argumentos
juridicos para o estabelecimento da competéncia originaria do STF para conhecer do MS
contra ato do TCU, bem como as consequéncias desse reconhecimento.

Tratara-se de objeto de anseio dos membros da Corte de Contas, que almejavam
estabilidade juridica, que viria com o fim da “multiplicidade de controladores com
competéncias sobrepostas” (“controle judicial pulverizado de sua atuac¢do”), e prestigio
institucional, que viria por meio da tese de equivaléncia de direitos, garantias e
prerrogativas entre os membros do TCU e do entdo Tribunal Federal de Recursos — TFR.

Fundante nesses registros, é apresentado ao leitor a concepg¢do do embrido que
mais tarde daria ensejo ao expansionismo da competéncia do TCU e que, por sua vez,
desaguaria na atual controvérsia sobre o exercicio do controle de constitucionalidade de
leis ou de atos normativos.

No segundo toépico: “O expansionismo da competéncia do TCU a partir da
fixacdo da Siimula n. 347 do STF”, serdo analisados os fundamentos que deram ensejo a
jurisprudéncia sumulada, quanto a interpretacdo conferida ao art. 77 da Constituicdo
Federal de 1946, a propdsito de seu precedente RMS n. 8.372/CE. O objetivo é
compreender se os fundamentos que deram origem ao enunciado foram negligenciados,
omitidos e/ou descaracterizados ao longo do processo de alargamento das competéncias
do TCU, tendo como parametro a deliberacdo do STF no MS n. 35.410/DF.

2.1 — A ascensdo da competéncia originaria do STF para conhecer do MS contra
atodo TCU

A tese remonta aos tempos da Republica de 1946, quando o mandado de
seguranca, previsto no art. 141, 8 24, da CF/1946, destinava-se a protecdo de direito
liquido e certo ndo amparado por habeas corpus, independentemente da autoridade
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responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder, mas esse mesmo diploma constitucional
n&o previu qual seria a instancia judicial competente para julgar mandados de seguranga
contra atos do Tribunal de Contas da Unido (TRISTAO, 2021, p. 39).

Naquele periodo, os mandados de seguranca contra 0 TCU eram julgados por
juizes ou pelo Tribunal Federal de Recursos — TFR (LOBO, 1952, p.). Vigorava a
premissa da competéncia dos juizes de primeira instancia para julgar os mandados de
seguranca contra atos do Tribunal de Contas, dos quais caberia recurso ao TFR.

Por sua vez, o TCU sofria deveras derrotas nessas instancias, que
consequentemente limitavam as suas atuacdes de controle (TRISTAO, 2021, p. 32).

Por exemplo, em 1951, a maioria dos ministros do TFR decidiu acolher o
recurso, no RMS n. 797/DF, e conceder a seguranca pleiteada pela Ordem dos Advogados
do Brasil, “para declarar que a OAB, ndo sendo uma autarquia, € ndo sendo dinheiros
publicos, os manuseados por seus dirigentes, no custeio dos seus servicos auxiliares, esta
dispensada de prestar suas contas ao Tribunal de Contas da Unido” (LOBO, 1950, p. 145;
MAGALHAES, 1950, 340).

Inclusive, a controvérsia envolta do “dever, por parte da Ordem dos Advogados
do Brasil, de prestar contas ao Tribunal de Contas da Unido”, algou a condigdo de
repercussao geral (tema n. 1054), por maioria, quando da apreciagdo do RE n.
1182189/BA?, de relatoria do ministro Marco Aurélio, em julgamento do Plenério do
STF de 6/6/2019. Na ocasido, o Tribunal Pleno do STF, por maioria, reputou
constitucional a questdo, vencido o ministro Edson Fachin. Confira-se, conforme os
temos da ementa do julgado:

ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL — PRESTACAO DE CONTAS -
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO — RECURSO EXTRAORDINARIO
— ADEQUAGAO - REPERCUSSAO GERAL CONFIGURADA. Possui
repercussdo geral controvérsia relativa ao dever, por parte da Ordem dos
Advogados do Brasil, de prestar contas ao Tribunal de Contas da Unido. (RE
1182189 RG, Relator(a): MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em

06/06/2019, PROCESSO ELETRONICO DJle-210 DIVULG 25-09-2019
PUBLIC 26-09-2019)

Em outro caso emblematico, em julgado de 1950, o juiz de primeira instancia
entendeu que, “[...] ndo sendo o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial uma

entidade autarquica, mas um orgédo de indole privada; ndo sendo publicos os dinheiros

28 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/tema.asp?num=1054. Acesso em: 26 jun. 2022.
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com que custeia 0s seus servigos, mas inegavel patrimonio particular; ndo sendo licito ao
Tribunal de Contas agir além da sua competéncia constitucional, limitada aos bens e
dinheiros do Estado e das suas autarquias”, ndo estava o SENAI obrigado a prestar contas
ao TCU (RUSSUEL, 1950, p. 238).

Em 1951, o tema algou o TFR, por meio de recurso em MS n. 748/DF, cuja
maioria dos ministros decidiu confirmar a sentenca recorrida (de modo semelhante ao que
ocorreu no caso da OAB), para predominar no TFR o entendimento de que, “nédo sendo o
SENAI uma entidade autarquica, seus administradores ndo [estariam] sujeitos a prestacdo

de contas [pelo] Tribunal de Contas” (LOBO, 1952, p. 168):

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de recurso de mandado de seguranga
n. 748, do Distrito Federal, em que figuram como recorrente o Tribunal de
Contas da Unido e recorrido o Servico Nacional de Aprendizagem Nacional
(SENAI):

Acorda o Tribunal Federal de Recursos, depois de rejeitar as preliminares de
ilegitimidade do interpotente do recurso, de intempestividade e a do néo
conhecimento do mesmo em caréater de ex-officio, a primeira por maioria, a
segunda por unanimidade e a terceira contra o voto do relator, no mérito,
vencido os Ministros Alfredo Bernardes e Cunha Vasconcelos, confirmar a
sentenca recorrida, tudo de acordo com o relatério e votos taquigrafados que
ficam integrados neste.

[]

VOTO-MERITO

[-]

O SENAI ndo administra dinheiros publicos, nem patriménio publico, ndo é
custeado por tributos e nem por outros recursos da Unido [...].

[.-]

Ora, outrossim, ndo sendo o SENAI uma entidade autdrquica, seus
administradores ndo estdo sujeitos a prestacdo de contas Tribunal de Contas.
[]

DaQ o poder ser feita a seguinte tese que adoto sinteticamente como a
representante do meu pensamento no caso que tanta discussao tem suscitado
nos nossos meios forenses e administrativos: Desde que ndo entram em causa
dinheiros e bens publicos, patriménio publico, enfim, tributos ou outros
recursos da Unido, ndo ha como surgir a competéncia do Tribunal de Contas
para exigir sejam as contas prestadas.

[-]

Positiva e iniludivelmente, o SENAI ndo estdi enquadrado nesses
caracteristicos, porque ndo lida com bens publicos, ndo guarda dinheiros
publicos.

Até entdo, era assente o argumento de que ndo havia evidéncias no texto
constitucional da competéncia do STF para conhecer de mandado de seguranca contra ato
da Presidéncia ou do Tribunal de Contas, conforme a ementa do MS n. 1.915/DF, onde

se lé:

Mandado de seguranca contra o ato do Tribunal de Contas da Unido; ndo pode
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conhecer dele, originariamente, o Supremo Tribunal Federal.

Ocorre que, no mesmo MS n. 1.915/DF (sesséo plenéaria de 8/4/1953), o voto do
minstro relator Hahnemann Guimarées, embora vencido, trouxe a tona a controvérsia ao
exteriorizar que a “[...] Constituicdo de 1946 nao [enumerava] taxativamente, no art. 101,
I, i, as autoridades contra cujos atos se pode requerer ao Supremo Tribunal Federal
mandado de seguranga, nos termos do precitado constitucional do art. 141, § 24”.

No entender do ministro Guimaraes, para proteger o direito liquido certo, violado
por ato do TCU, era preciso conceder o mandado de seguranca, in verbis:

Ja se reconheceu que a Constituicdo ndo enumera taxativamente, no art. 101,
I, i, as autoridades contra cujos atos se pode requerer ao Supremo Tribunal
Federal mandado de seguranga, nos termos do preceito constitucional do art.
141, § 24.

Para proteger direito liquido certo, violado por ato do Tribunal de Contas, deve
ser concedido 0 mandado de seguranga pelo Supremo Tribunal Federal, pois é
aquele Tribunal um 6rgado auxiliar do Poder Legislativo (Const., art. 22, lei n.
830, de 23 de setembro de 1949, art. 1°); seus Ministros tém 0s mesmaos
direitos, garantias, prerrogativas e vencimentos dos juizes do Tribunal Federal
de Recursos (const. Art. 76, § 1°), funciona como Tribunal de Justica nos
processos de tomada de contas (lei n. 830, arts. 69 e 70).

A natureza e as fungdes do Tribunal de Contas ndo me permitem seguir a
jurisprudéncia dominante, que defere competéncia para conhecer dos
mandados de seguranca, requeridos contra atos daquele 6rgdo, aos juizes
locais, com o recurso do art. 104, 11, b, da Constituicdo.

Conheco do pedido.

A tese desenvolvida pelo voto do ministro Hahnemann Guimardes esteve
ancorada na equivaléncia de direitos, garantias e prerrogativas entre 0s membros do TCU
(Lei n. 830, de 23 de setembro de 1949) e do entdo Tribunal Federal de Recursos — TFR
(art. 76, § 1°, da Constituicdo de 1946).

No caso, a Constituicdo de 1946, no art. 76, § 1°, de fato, trazia expressamente
que os ministros do TCU teriam o0s mesmos direitos, garantias, prerrogativas e
vencimentos dos juizes do TFR. Confira-se:

Art 76 - O Tribunal de Contas tem a sua sede na Capital da Republica e
jurisdicdo em todo o territorio nacional.

§ 1° - Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presidente da
Republica, depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal, e terdo os

mesmos direitos, garantias, prerrogativas e vencimentos dos Juizes do Tribunal
Federal de Recursos.

J4, em relacdo aos juizes, a Constitui¢do, no art. 95, assim previa:

Art 95 - Salvo as restricBes expressas nesta Constituicao, os Juizes gozardo das
garantias seguintes:
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| - vitaliciedade, ndo podendo perder o cargo sendo por sentenca judiciaria;

Il - inamovibilidade, salvo quando ocorrer motivo de interesse publico,
reconhecido pelo voto de dois tercos dos membros efetivos do Tribunal
superior competente;

Il - irredutibilidade de vencimentos, que, todavia, ficardo sujeitos aos
impostos gerais (art. 15, n° 1V). (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n.
9, de 1964)

Por sua vez, a Lei n. 830, de 23 de setembro de 1949, que regia a reorganizacdo
do TCU, trazia as seguintes disposic¢Ges alusivas ao debate:
[.-]
Art. 8° - Terdo os Ministros os seguintes direitos, garantias, prerrogativas e
vencimentos:
| - vitaliciedade, ndo podendo perder o cargo sendo por sentenga judiciaria;
Il - inamovibilidade;

[.]

Il - aposentadoria, com vencimentos integrais; compulséria, aos 70 anos de
idade ou por invalidez comprovada, e facultativa ap6s 30 anos de servigo

IV - 0s mesmos vencimentos aos Ministros do Tribunal Federal de Recursos,
irredutiveis, embora sujeitos aos impostos gerais.

Art. 9° Depois de nomeados e empossados, os Ministros s6 perderdo seus
cargos: por efeito de sentenga judiciaria, exoneracdo a pedido ou por motivo
de incompatibilidade, nos térmos do paragrafo Unico do art. 5°.

[.-]

Art. 69. Quando funcionar como Tribunal de Justica, as decisGes definitivas do
Tribunal de Contas tém forga de sentenca judicial.

Art. 70. Compete ao Tribunal de Contas, como Tribunal de Justica:

[.].

Em face do paralelismo entre 0 TCU e o TFR, para a superagdo da omissdo
constitucional, quanto as autoridades contra cujos atos se pode requerer ao Supremo
Tribunal Federal mandado de seguranca, o ministro Hahnemann Guimarées defendeu que
era preciso reconhecer que o TCU funcionava como tribunal de justica nos processos de
tomada de contas em posicao equidistante do Tribunal Federal de Recursos.

Deve-se creditar que, com a tese do ministro Hahnemann Guimardes, quanto a
equivaléncia entre os membros do TCU (arts. 8°, 9°, 69 e 70 da Lei n. 830/1949) e do
entdo TFR (arts. 76, § 1°, e 95 da Constituicdo de 1946), foi semeada a fonte da qual mais
tarde seria colhida a expansao jurisdicional administrativa do TCU.

Tanto que, de argumento vencido no MS n. 1.915/DF, passou a ser o ponto
vertente da mudanga do paradigma constitucional, a propdésito do MS n. 2.278/DF, na
sessao plenaria do STF de 30/12/1953. Nesse caso, 0s ministros do STF, por maioria de
votos, acordaram a competéncia originaria do STF para conhecer e julgar mandado de
seguranga contra decisdo do Tribunal de Contas da Unido, por “interpretacao construtiva

constitucional”.
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O ministro Nelson Hungria, no MS n. 2.278/DF, inaugurou a divergéncia em
relagdo ao voto do ministro relator Barros Barreto (vencido), para reconhecer que “[...] a
competéncia origindria do Supremo Tribunal, se ndo estd nas letras expressas da
Constituicao, estd dentro da sua logica, permitindo reconhecimento por constru¢ao”, uma
vez que “[...], se [...] os Ministros do Tribunal de Contas, individualmente, respondem
por seus atos funcionais perante o [STF], ndo se compreende, na auséncia de disposicoes
constitucional expressa, que, quando esses ministros pratiguem atos colegialmente,
tenham seus atos censurados pelos juizes de primeira instancia, ou pelo Tribunal Federal
de Recursos”.

Na sequéncia, acompanhando o voto do ministro Nelson Hungria, vieram 0s
votos do ministro Rocha Lagda, do ministro Hahnemann Guimaraes, o qual fez questao
de renovar as razdes de seu voto vencido no MS n. 1.915/DF antes aderir a divergéncia,
e, por fim, do ministro Ribeiro da Costa. Votaram com o relator, portanto, contra a
divergéncia, os ministros Edgard Costa e Orozimbo Nonato.

Esse entendimento permaneceu majoritario e, mais tarde, daria ensejo a criacédo
da Simula n. 347 do STF, quando do julgamento do precedente RMS n. 8.372, na Sessdo
Plenaria de 13/12/1963, objeto de analise do topico final deste capitulo.

Apos a redemocratizacdo do pais, com a promulgacdo da Carta da Republica de
1988, o texto constitucional previu expressamente a competéncia originaria do STF para
julgar mandados de seguranca contra atos do TCU, a propésito do art. 102, I, d, da
CRFB?,

Inobstante a argumentacdo juridica, Tristdo (2020, p. 40) considera que o debate
em torno da instancia judiciaria competente para julgar mandados de seguranga contra o
TCU envolve tanto questdes juridicas quanto aspectos politicos.

Nesse espetro, segundo o0s estudos de Tristdo (2020, p. 40), 0os ministros do STF,
ao argumentarem que o TCU exerce “relevante papel ‘auxiliar do Legislativo’”, que as
“suas ‘natureza e fun¢do’ nao permitiriam aprecia¢do dos seus atos de juizes de primeira
instancia”, que o “6rgdo teria ‘atribui¢do da mais alta importancia’”, com “extraordinaria
relevancia no jogo politico e juridico”, teriam acolhido a competéncia origindria do STF

para conhecer dos mandados contra atos do TCU por atribuirem grande relevancia

2 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituigdo, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente: [...] d) o habeas corpus, sendo paciente qualquer das pessoas referidas nas alineas anteriores; o
mandado de seguranga e o habeas data contra atos do Presidente da Republica, das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, do Tribunal de Contas da Unido, do Procurador-Geral da Republica e do proprio Supremo Tribunal Federal;
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institucional a esse 6rgéo.

E mais, os membros do TCU exerceram influéncia relevante na construgéo desse
entendimento junto ao Supremo, que passou de posicao isolada, no MS n. 1.1915/DF
(8/4/1953), a majoritaria, no MS n. 2.278/DF (30/12/1953).

Em contrapartida, quanto & motivagdo dos membros do TCU para influenciar na
reversdo do entendimento do STF, os estudos de Tristdo (2020, p. 41) creditam a duas
possiveis vertentes. A primeira, diz respeito ao “controle judicial pulverizado de sua
atuacao”, que “seria nocivo para o proprio Tribunal”, argumentacdo essa que se
assemelha a vertente dos criticos sobre a “multiplicidade de controladores com
competéncias sobrepostas”, como Tristao (2020), Sundfeld (2019), Marques Neto (2010)
e Canetti (2018). A segunda, tangenciaria interesses em “dificultar o controle judicial de
seus atos”, ao considerar que a concentragdo da competéncia para julgar mandados, em
um Unico tribunal, situado na cupula do sistema judiciario, poderia dificultar o acesso a
agentes que quisessem contestar medidas do TCU.

A despeito da pertinéncia ou ndo do posicionamento do autor precitado, ressalte-
se que tais conclusdes voltardo a ser mais bem trabalhadas no préximo capitulo, quando
da anélise do estudo de caso.

Ressalte-se que, antes do reconhecimento da competéncia do STF para julgar os
atos do TCU (MS n. 2.278/DF), prevalecia o entendimento de que competia aos juizes de
primeira instancia julgar os instrumentos contra atos do Tribunal de Contas e ao TRF 0s
recursos respectivos. Até entdo, o TCU enfrentava deveras derrotas nos julgamentos dos
mandados de seguranca ajuizados contra ele nas instancias inferiores (TRISTAO, 2020,
p. 41).

2.2 — O expansionismo da competéncia do TCU a partir da fixacdo da Sumula n. 347
do STF

A descricdo do expansionismo da competéncia do TCU €, sobretudo,
compreender as intersecdes nele ocasionadas a partir das circunstancias historicas e
politico-institucionais.

Nesse contexto, a jurisprudéncia sumulada do STF tem como precedente 0
Recurso em Mandado de Seguranca n. 8.372/CE, julgado na Sessé&o do Tribunal Pleno de
11/12/1961, de relatoria do Ministro Pedro Chaves.
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No mandado de seguranca que precedeu o acérddo paradigma, verificou-se que
o recorrente foi aposentado como delegado de policia, substituto, mas o Tribunal de
Contas do Ceara negou registro ao ato de sua aposentadoria, com fundamento na perda
de eficacia da Lei Estadual n. 4.316/1958 pela Lei n. Estadual n. 4.468/1959, que provia
ao autor o direito de aposentadoria (MARIUTTI, 2021, p. 26).

Inconformado, o recorrente impetrou mandado de seguranca, perante o tribunal
de justica, que foi denegado por voto de desempate, do qual interpds 0 RMS ao STF.

No ambito do julgamento do recurso, segundo o voto do ministro relator Pedro
Chaves, constou que, “considerada sem efeito a lei que servira de fundamento ao [ato] da
aposentacdo do recorrente [Lei n. 4.316/1958], ndo poderia ser feito o registro por falta
de supedaneo juridico”. Assim, no entender do relator, teria “o acérddo recorrido bem
[decidido] a espécie”, entretanto, ele ressalvou a necessidade de “um reparo de ordem
doutrinaria”, uma vez que ndo desejava “ficar vinculado a uma tese que [tivera]
constantemente repelido”.

Tratara-se de entendimento de que o “Tribunal de Contas ndo podia declarar a
inconstitucionalidade da lei”. Para o ministro relator, na realidade, essa declaracéo
escaparia a competéncia especifica dos Tribunais de Contas, mas era preciso “distinguir
entre declaracdo de inconstitucionalidade e ndo aplicacdo de leis inconstitucionais, pois
esta é obrigatéria de qualquer tribunal ou érgdo de qualquer dos poderes do Estado”.

Isto &, para 0 Ministro Pedro Chaves, era valida a competéncia dos tribunais de
contas ou de qualquer tribunal de néo aplicar, in concreto, leis inconstitucionais. Nesse
caso, como bem ressaltou o representante da Procuradoria-Geral da Republica, o STF ja
havia proclamada a constitucionalidade da Lei Local n. 4.468/1959, que tornara sem
efeito a Lei n. 4.316/1958.

No entanto, ndo ficou explicitamente estabelecido no voto do ministro relator,
se a possibilidade de “ndo aplicagdo de leis inconstitucionais, pois esta é obrigatoria de
qualquer tribunal ou 6rgao de qualquer dos poderes do Estado” era valida apenas nos
casos em houvesse a prévia apreciacdo da validade da lei ou do ato normativo pelo STF.

A decisdo no RMS n. 8.372/CE foi unénime, e 0s ministros Victor Nunes Leal,
Gongalves de Oliveria, Villas Boas, Ary Franco, Hahnemann Guimardes e Ribeiro da

Costa acompanham o relator na integralidade; ausentes, justificadamente, os ministros
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Céndido Motta Filho, Luiz Gallotti e Lafayette de Andrada. O Acordédo paradigma restou
assim ementado:
Nédo ofende a direito liquido e certo o ato do Tribunal de Contas que nega

registro a aposentadoria fundada em lei revogada. Recurso ndo provido. (DJ
26.04.1962)

Em tese, a ementa ndo teve o conddo de suprir a obscuridade na fundamentagéo
do voto condutor do acorddo. Nesse caso, afiguram-se, em tese, duas exegeses em
situacbes limitrofes, para efeito de observancia pelos tribunais de contas em casos
vindouros.

Na primeira, de carater restritivo, os tribunais de contas funcionariam como
fiscais da jurisprudencial pacificada do STF, aplicando-a, in concreto, sobre as pessoas
(fisicas e juridicas) e sobre as matérias sujeitas a sua competéncia. Na segunda, de carater
amplo, seria permitido aos tribunais de contas a analise da constitucionalidade de lei ou
ato normativo, desde que desprovida de abstracdo e que seus efeitos ndo transcendessem
a analise do caso concreto, sendo possivel a eles somente recusar a aplicagdo ou anular
um ato administrativo sob seus fundamentos, por entendé-la discordante ou violadora de
um preceito constitucional.

De qualquer modo, o precedente do STF, no RMS n. 8.372/CE, foi claro ao
realizar a distin¢do entre a (i) ndo possibilidade de os tribunais de contas declararem a
inconstitucionalidade e a (ii) possibilidade de eles ndo aplicarem leis inconstitucionais,
pois essa Ultima seria uma obrigacdo de qualquer tribunal ou 6rgdo de qualquer dos
poderes do Estado.

O que ndo ficou bem evidenciado foi a origem da verificacdo de
inconstitucionalidade, se por “competéncia por mio propria” ou se por derivagdo para
aplicacdo de matéria ja pacificada pelo STF (MARIUTTI, 2021, p. 27).

Ressalte-se que, ndo obstante o tempo decorrido, essas duas vertentes se
mantiveram presentes na jurisprudéncia do STF ate os tempos atuais. A primeira corrente,
p. eX., encontra esteio em posicionamentos dos ministros Dias Toffoli (MS n. 29.002/DF),
Gilmar Mendes (DM no MS n. 25.888/DF) e da ministra Rosa Weber (MS n. 35.410/DF).
Confira-se (grifou-se):

[MS 29.002/DF, Relator: Min. DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado

em 7/8/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-184 DIVULG 23-7-2020
PUBLIC 24-7-2020]:
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EMENTA. [...] 4. Ndo compete ao Conselho Nacional de Justica, mesmo em
pretenso controle de legalidade dos atos do Poder Judiciario, emitir juizo
acerca da constitucionalidade de norma em face de dispositivo ou principio
constitucional. Exorbitancia do rol de atribuicBes do art. 103, § 4° da CF.
Precedentes. Excecdo apenas admitida quando se trate de matéria ja
pacificada no STF, o que aqui ndo ocorre. (...) 11. Seguranga concedida.

[MS 25.888/DF, Relator: Min. GILMAR MENDES, Decisdo Monocratica,
julgada em 14/7/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-229 DIVULG 16-
9-2020 PUBLIC 17-9-2020]:

[-]

Por tudo isso, ndo parece desarrazoado entender pela possibilidade de 6rgdos
constitucionais ndo jurisdicionais negarem aplicacdo a determinada lei no caso
concreto, quando j& houver entendimento pacificado do STF acerca da
inconstitucionalidade chapada, notéria ou evidente, da solu¢do normativa
em questdo. Consoante preconizei em meu voto no MS 31.667/DF — AgR
(Rel. Min. Dias Toffoli, Segunda Turma, j. 11.9.2018), ndo h4 empecilho para
que a administracdo pulblica deixe de aplicar solugdo normativa
inconstitucional, assim entendida como aquela em confronto com a Lei Maior
ou baseada em interpretagdo tida como incompativel pela Suprema Corte, em
jurisprudéncia solidificada.

[Voto Vogal da Min. ROSA WEBER no MS 35.410/DF, Relator(a):
ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 13/4/2021,
PROCESSO ELETRONICO DJe-086 DIVULG 5-5-2021 PUBLIC 6-5-
2021]:

[-]

Considero que a ordem juridica inaugurada pela Carta de 1988 ndo permite ao
Tribunal de Contas da Unido a fiscalizacdo da validade de lei em carater
abstrato, apenas possibilita que aquele érgdo de controle, pelo voto da
maioria absoluta de seus membros, afaste a aplicacdo concreta de dispositivo
legal reputado inconstitucional, quando em jogo matéria pacificada nesta
Suprema Corte.

J& a segunda corrente tem representatividade nos posicionamentos dos ministros
Luis Roberto Barroso (MS n. 27.744/DF) e Marco Aurélio (MS n. 27.744/DF). Confira-

se (grifou-se):

[Voto-Vista do Min. ROBERTO BARROSO no MS 27.744/DF,
Relator(a): LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 14/04/2015,
ACORDAO ELETRONICO DJe-108 DIVULG 05-06-2015 PUBLIC 08-
06-2015)]:

[.-]

A meu ver, ndo ha impedimento para que o CNMP realize esta modalidade de
controle. Conforme me pronunciei na sesséo do dia 06.05.2014, concordo com
0 Min. Marco Aurélio no sentido de que quem tem a incumbéncia de aplicar a
norma a uma situacdo concreta ndo pode ser compelido a deixar de aplicar a
Constituicao e aplicar a norma que considera incompativel. Nao se trata, aqui,
de realizar controle abstrato de constitucionalidade, mas, sim, de deixar de
aplicar uma norma ao caso concreto, em face da supremacia da Constituicdo
(controle incidental).

(MS 28.245/DF, Relator(a): MARCO AURELIO, Primeira Turma,

julgado em 15/12/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-002. DIVULG
08-01-2021 PUBLIC 11-01-2021]:
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CARTORIOS — REMOCAO. A remocio hé4 de ser precedida de certame,
viabilizando a participagdo de interessados — artigo 236, § 3°, da Constituicéo
Federal. ORGAO ADMINISTRATIVO - ATUACAO -
INCONSTITUCIONALIDADE DE NORMA. Possivel é a qualquer 6rgdo
administrativo deixar de aplicar lei, por considerd-la conflitante com a
Constituicao Federal, observando esta Gltima.

Feitas essas observacOes, retoma-se a analise sobre 0s eventos que se sucederam
ao RMS n. 8.372/CE e a fixacdo da Sumula n. 347 do STF.

De acordo com os referenciais formais e temporais no Portal do STF na
internet®®, a aprovacdo da Simula n. 347, com fundamento no precedente RMS n.
8.372/CE®, teria ocorrido na Quinquagésima Sétima Sessdo Extraordinaria do Tribunal
Pleno do STF, de 13/12/1963, apds moc¢&o apresentada pelo ministro Victor Nunes Leal®?,
que assim dispusera:

[...]:
“Propomos seja aprovada, pelo Plenario, a Simula da Jurisprudéncia
Predominante do Supremo Tribunal Federal, organizada pela Comisséo
de Jurisprudéncia, que se incumbira de providenciar a sua publicacéo
oficial, nos termos do Regimento, durante o recesso do Tribunal.”
Submetidos a votos, foi, [unanimemente] aprovada, tendo o Exmo. Sr.
Ministro A.A. Ribeiro da Costa, Presidente, tecido louvores ao trabalho da
ilustre [Subcomissdo] de Jurisprudéncia que, realmente, conforme acentuou,
elaborou uma sumula que prestara relevantes servigos as letras juridicas do

pais, sendo do maior interesse para os Tribunais do Pais, advogados, juizes e
cultura da Ciéncia do Direito.

A despeito da importancia dos debates e dos fundamentos que deram ensejo a
elaboracdo do verbete sumular, a Ata precitada apenas registrou a aprovacdo pela
unanimidade de votos, sem trazer maiores contextos sobre sua apreciacdo. Ademais,
somente fez referéncia a criacdo de uma “simula da jurisprudéncia predominante do
Supremo Tribunal Federal”.

De fato, 0 extrato da Sumula n. 347 do STF, verificado no Portal do STF na
internet, traz 0 RMS n. 8.372/CE*? como o representativo da jurisprudéncia dominante.
Desse modo, a melhor aplicabilidade do enunciado sumular, quanto ao seu alcance, indica

ser vinculada aos fundamentos do RMS n. 8.372/CE e, por extensdo, a interpretagédo

30 In Portal do STF. Stimulas. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=2149.
Acesso em: 19 maio. 2022.

31 In Portal STF. Disponivel em: https:/jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula347/false. Acesso em: 19 maio. 2022.

32 In Ata da Quinquagésima Sétima Sessdo Extraordinaria do Tribunal Pleno do STF. 13/12/1963, p. 423. Disponivel em:
https://drive.google.com/file/d/1gMDRAQ0j0BgTVm3rmInfsDzClg_S0SXz/view?usp=sharing. Acesso em: 19 maio. 2022.

33 In Portal STF. Disponivel em: https:/jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula347/false. Acesso em: 19 maio. 2022.
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conferida ao

art. 77 da Constituicdo de 194634, Assim, foi proclamada a Simula n. 347

do STF, in verbis:

O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico.

Sobre a representatividade do enunciado em julgados do STF, foi realizada busca

na ferramenta de pesquisa de jurisprudéncia do STF, sob o argumento “sumula 347”

(entre aspas), cujo resultado logrou a presenca de apenas trés decisbes: RMS n.
18.655/CE (23/9/1968), RE n. 106.923/ES (26/4/1988) e o MS n. 35.824/DF

(13/4/2021).

Confira-se:

RMS 18655 / CE - CEARA

Extrato
10

RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA
Relator(a): Min. OSWALDO TRIGUEIRO
Julgamento: 23/09/1968

Publicacédo: 25/10/1968

Orgéo julgador: Primeira Turma

Ementa

Sumula 347. Equiparagdo de proventos, vedada pela constituigdo do ceara. Recurso desprovido.

Deciséo

Votagdo: unanime.
Resultado: improvido.

RE 106923 / ES - ESPIRITO SANTO

Extrato

RECURSO EXTRAORDINARIO
Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES
Julgamento: 26/04/1988

Publicacéo: 12/08/1988

Orgao julgador: Primeira Turma

20

Ementa

Recurso. Legitimidade para recorrer. Mandado de seguranca. Tribunal de contas. A jurisprudéncia mais recente
do s.t.f. tem reconhecido aos tribunais de contas legitimidade para recorrerem, como autoridades coatoras, em
processo de mandado de seguranca, sobretudo quando atuam na defesa de sua competéncia constitucional. R.E.,
todavia, ndo conhecido, no caso, por se tratar de matéria sujeita a Gbice regimental (vantagem funcional
estatutaria (art. 325, iii e iv, 'd', do r.i.s.t.f., ¢/ a redacédo anterior a e.r. n. 2/85), sem envolvimento de questdo
constitucional (sumulas 282 e 356) ou sumular (simula 347), desacolhida, outrossim, pelo conselho, a arguicdo
de relevancia da questao federal.

Deciséo

Votagdo: unanime.
Resultado: ndo conhecido.

MS 35824 / DF

Extrato

DISTRITO FEDERAL

MANDADO DE SEGURANCA

Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES
Julgamento: 13/04/2021

Publicacédo: 17/06/2021

Orgao julgador: Tribunal Pleno

30

Ementa

Constitucional e administrativo. Impossibilidade de exercicio de controle de constitucionalidade pelo tribunal de
contas da unido. Determinagéo da cessa¢do do pagamento do “bonus de eficiéncia e produtividade na atividade
tributaria e aduaneira”, instituido pela lei 13.464/2017. Mandado de seguranga coletivo procedente. Ordem
concedida. 1. A declarago incidental de inconstitucionalidade somente é permitida de maneira excepcional aos
juizes e tribunais para o pleno exercicio de suas funcgdes jurisdicionais, devendo o magistrado garantir a
supremacia das normas constitucionais ao solucionar de forma definitiva o caso concreto posto em juizo. Trata-
se, portanto, de excepcionalidade concedida somente aos 6rgéos exercentes de funcéo jurisdicional, aceita pelos
mecanismos de freios e contrapesos existentes na separagdo de poderes e nao extensivel a qualquer outro érgdo
administrativo. 2. Decisdo do TCU que, no exercicio de sua funcéo constitucional de apreciacéo da legalidade

34 Art 77 - Compete ao Tribunal de Contas:

| - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegagdes criadas em lei, a execugdo do orgamento;

11 - julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens pablicos, e as dos administradores das entidades autarquicas;
111 - julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes.
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de atos de concessdo de aposentadoria de servidores publicos (art. 71, 1ll, CF), determinou a cessacdo do
pagamento do Bénus de Eficiéncia e Produtividade, criado pelos §§ 2° e 3° dos arts. 7° e 17, ambos da Lei
13.464/2017, aos servidores substituidos pelo impetrante. 3. CONCESSAO DA ORDEM NO MANDADO DE
SEGURANCA COLETIVO para determinar ao Tribunal de Contas da Unido que reaprecie os julgados que
ensejaram a presente impetracéo, abstendo-se de afastar a incidéncia dos 8§ 2° e 3° dos artigos 7° e 17 da Medida
Proviséria 765/2016, convertida na Lei 13.464/2017.

Decisédo

O Tribunal, por maioria, concedeu a seguranca para determinar ao Tribunal de Contas da Unido que reaprecie
0s julgados que ensejaram a presente impetracéo, abstendo-se de afastar a incidéncia dos 8§ 2° e 3° dos artigos
7° e 17 da Medida Provisoria 765/2016, convertida na Lei 13.464/2017, nos termos do voto do Relator, vencidos
0s Ministros Edson Fachin e Marco Aurélio. Os Ministros Roberto Barroso e Rosa Weber acompanharam o
Relator com ressalvas. Falaram: pelo impetrante, o Dr. Juliano Ricardo de Vasconcellos Costa Couto; e, pelo
impetrado, o Dr. Ricardo Oliveira Lira, Advogado da Uni&o. Plenario, Sessdo Virtual de 2.4.2021 a 12.4.2021.

Por outro lado, quando utilizada a ferramenta no modo “pesquisa avangada” e

aplicagdo exclusiva do campo “pesquisa por legislagdo”, sob os argumentos SUSMSTF

e 347, foram logrados “9 resultado(s) para: SUMSTF-347”, na base “acordios”, julgados
entre 13/5/1982 e 27/9/2021 e “48 resultado(s) para: SUMSTF-347”, na base “decisdes
monocraticas”, julgadas entre 1°/2/2006 e 1°/2/2022.

1D MS 20310 / DF - DISTRITO FEDERAL
MANDADO DE SEGURANCA
Relator(a): Min. SOARES MUNOZ
Extrato  Julgamento: 13/05/1982
Publicacéo: 04/06/1982
10 Orgao julgador: Tribunal Pleno
Mandado de seguranca. Decadéncia. O prazo decadencial para requerer mandado de seguranga conta-se a partir
Ementa dodiada pL_lincat;éo, no diario oficial, do ato impug_nado. A comuni_cat;éo pessoal poster_ior, feita p_ela autoridade
coatora ao impetrante, ndo reabre aquele prazo, pois e de decadéncia e, em consequéncia, fatal e improrrogavel
guanto ao seu inicio. mandado de seguranca de que se ndo conhece.
Decisdo Votacdo unén_ime.
Resultado extinto.
1D MS 20333 / DF - DISTRITO FEDERAL
MANDADO DE SEGURANCA
Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA
Extrato  Julgamento: 23/09/1982
Publicacédo: 18/11/1983
Orgéo julgador: Tribunal Pleno
Militar. Reformado. Diéria de asilado. Sua transformagao em "auxilio-invalidez". Mandado de seguranca contra
o tribunal de contas da unido e ministro de estado. Auxilio-invalidez e beneficio que ndo integra o calculo dos
proventos. Sua concessao independe de registro no tribunal de contas da unido. Conhecimento e indeferimento
20 da seguranca, contra a corte de contas, dirigindo-se a impetragdo, também, contra o ministro de estado, porque
Ementa  alterou o ato de reforma do requerente, substituindo a "diaria de asilado", pelo "auxilio-invalidez", embora tenha
sido reformado o impetrante, anteriormente ao decreto-lei n. 728/1969, competente, para o julgamento da
suplica, nessa parte, ndo e o supremo tribunal federal, mas, sim, o tribunal federal de recursos (constituicéo, art-
122, i, letra "c"). ndo conhecimento do mandado de seguranga, quanto a esse ponto, remetendo-se 0s autos ao
TFR.
Votacdo unanime.
Decisio Re_sultado conhecido e ind_eferido em relag_éo ao o
Tribunal de Contas da Unido e ndo conhecido quanto ao ministro da
Marinha.
1D* RE 106923/ ES - ESPIRITO SANTO
RECURSO EXTRAORDINARIO
Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES
Extrato Julgqmento: 26/04/1988
30 Publicagdo: 12/08/1988
Orgao julgador: Primeira Turma
*resultado repetido
- Recurso. Legitimidade para recorrer. Mandado de seguranca. Tribunal de Contas. A jurisprudéncia mais
Ementa recente do STF tem reconhecido aos tribunais de contas legitimidade para recorrerem, como autoridades
coatoras, em processo de mandado de seguranca, sobretudo quando atuam na defesa de sua competéncia
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constitucional. r.e., todavia, ndo conhecido, no caso, por se tratar de matéria sujeita a dbice regimental (vantagem
funcional estatutaria (art. 325, iii e iv, 'd', do r.i.s.t.f., ¢/ a redacdo anterior a e.r. n. 2/85), sem envolvimento de
questéo constitucional (sumulas 282 e 356) ou sumular (sumula 347), desacolhida, outrossim, pelo conselho, a
arguicdo de relevancia da questdo federal.

Deciséo

Votagdo: unanime.
Resultado: ndo conhecido.
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1D

ADI 1685/ GO - GOIAS

Extrato

AGAOQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Relator(a): Min. MAURICIO CORREA

Julgamento: 23/10/1997

Publicacéo: 12/12/1997

Orgéo julgador: Tribunal Pleno

Ementa

Acdo direta de inconstitucionalidade. Resolugdo n° 4.453 do tribunal de contas do estado de goias. Revogacéao
desta norma pela resolugéo n° 4.726/97-tce. Consequéncia: perda do seu objeto. N&o persistindo o pedido em
virtude de ato superveniente que revoga a norma anterior, hd perda do objeto da agdo. Acdo direta de
inconstitucionalidade prejudicada.

Deciséo

O Tribunal, por votacéo unanime, julgou prejudicada a acéo direta, em virtude de revogag&o superveniente do
ato estatal impugnado. Votou o Presidente. Ausente, justificadamente, neste julgamento, o Ministro Sydney
Sanches. Plenério, 23.10.97.

50

Pet 4656 / PB - PARAIBA

Extrato

PETICAO

Relator(a): Min. CARMEN LUCIA
Julgamento: 19/12/2016
Publicagéo: 04/12/2017

Orgéo julgador: Tribunal Pleno

Ementa

PETICAO. LEI N. 8.223/2007 DA PARAIBA. CRIACAO LEGAL DE CARGOS EM COMISSAO NO
TRIBUNAL DE JUSTICA ESTADUAL (ART. 5° DA LEI N. 82.231/2007 DA PARAIBA): ASSISTENTES
ADMINISTRATIVOS. ATO DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. EXONERACAO
DETERMINADA. ACAO ANULATORIA: ALEGACAO DE INCOMPETENCIA DO CNJ PARA
DECLARAR INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI. PETICAO JULGADA IMPROCEDENTE. 1. A
restricdo do permissivo constitucional da al. r do inc. | do art. 102 da Constituicdo da Republica as acdes de
natureza mandamental resultaria em conferir a Justica federal de primeira instancia, na espécie vertente, a
possibilidade de definir os poderes atribuidos ao Conselho Nacional de Justi¢a no cumprimento de sua missao,
subvertendo, assim, a relacéo hierarquica constitucionalmente estabelecida. Reconhecimento da competéncia
deste Supremo Tribunal para apreciar a presente acao ordinaria: mitigagdo da interpretacdo restritiva da al. r do
inc. | do art. 102 adotada na Questdo de Ordem na Ac¢&o Originaria n. 1.814 (Relator o Ministro Marco Aurélio,
Plenério, DJe 3.12.2014) e no Agravo Regimental na Acéo Civel Originaria n. 1.680 (Relator o Ministro Teori
Zavascki, DJe 1°.12.2014), ambos julgados na sesséo plenaria de 24.9.2014. 2. Atuacéo do 6rgdo de controle
administrativo, financeiro e disciplinar da magistratura nacional nos limites da respectiva competéncia,
afastando a validade dos atos administrativos e a aplicagdo de lei estadual na qual embasados e reputada pelo
Conselho Nacional de Justica contraria ao principio constitucional de ingresso no servico publico por concurso
publico, pela auséncia dos requisitos caracterizadores do cargo comissionado. 3. Insere-se entre as competéncias
constitucionalmente atribuidas ao Conselho Nacional de Justica a possibilidade de afastar, por
inconstitucionalidade, a aplicacdo de lei aproveitada como base de ato administrativo objeto de controle,
determinando aos 6rgdos submetidos a seu espaco de influéncia a observancia desse entendimento, por ato
expresso e formal tomado pela maioria absoluta dos membros dos Conselho. 4. Auséncia de desrespeito ao
contraditorio: sendo exoneraveis ad nutum e a exoneragdo ndo configurando punicéo por ato imputado aos
servidores atingidos pela decisdo do Conselho Nacional de Justica, mostra-se prescindivel a atuacdo de cada
qual dos interessados no processo administrativo, notadamente pela auséncia de questéo de natureza subjetiva
na matéria discutida pelo 6rgéo de controle do Poder Judiciario. 5. Além dos indicios de cometimento de ofensa
ao decidido na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.233/PB, a leitura das atribuigdes conferidas ao cargo
criado pelo art. 5° da Lei n. 8.223/2007, da Paraiba, evidencia burla ao comando constitucional previsto no inc.
V do art. 37 da Constituicdo da Republica: declaragéo incidental de inconstitucionalidade. 6. Peticdo (acdo
anulatdria) julgada improcedente.

Deciséo

Preliminarmente, quanto ao conhecimento e competéncia para processamento e julgamento da acéo, o Plenério,
por maioria, € nos termos do voto da Relatora, decidiu manter a competéncia do Supremo Tribunal Federal,
vencido, no ponto, o Ministro Marco Aurélio. No mérito, o Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto da
Relatora, considerou valida a atuagdo do Conselho Nacional de Justica e julgou improcedente o pedido da agéo
anulatéria, declarando incidentalmente a inconstitucionalidade do art. 5° da Lei 8.223/2007 da Paraiba,
denegando, ainda, os Mandados de Seguranca n. 28.112, 28.113, 28.114, 28.115, 28.116, 28.117, 28.118,
28.119, 28.120, 28.121, 28.318, 28.320 e 28.327, com a consequente cassa¢do das liminares deferidas na Agao
Cautelar 2.390/PB e nas impetragdes mencionadas. Presidiu o julgamento a Ministra Carmen Lucia. Ausente,
justificadamente, o Ministro Celso de Mello. Plenéario, 19.12.2016.

60

1D

MS 35410/ DF - DISTRITO FEDERAL

Extrato

MANDADO DE SEGURANCA
Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES
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Julgamento: 13/04/2021
Publicacdo: 06/05/2021
Orgéo julgador: Tribunal Pleno

Ementa

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. IMPOSSIBILIDADE DE EXERCICIO DE CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE COM EFEITOS ERGA OMNES E VINCULANTES PELO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. DECISAO DE AFASTAMENTO GENERICO E DEFINITIVO DA EFICACIA DE
DISPOSITIVOS LEGAIS SOBRE PAGAMENTO DE “BONUS DE EFICIENCIA E PRODUTIVIDADE NA
ATIVIDADE TRIBUTARIA E ADUANEIRA” A INATIVOS E PENSIONISTAS, INSTITUIDO PELA LEI
13.464/2017. MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO PROCEDENTE. ORDEM CONCEDIDA. 1. O
Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo sem funcéo jurisdicional, ndo pode declarar a inconstitucionalidade de lei
federal com efeitos erga omnes e vinculantes no &mbito de toda a Administragdo Publica Federal. 2. Decisdo do
TCU que acarretou o total afastamento da eficécia dos §§ 2° e 3° dos artigos 7° e 17 da Medida Provisoria
765/2016, convertida na Lei 13.464/2017, no ambito da Administragdo Publica Federal. 3. Impossibilidade de
o controle difuso exercido administrativamente pelo Tribunal de Contas trazer consigo a transcendéncia dos
efeitos, de maneira a afastar incidentalmente a aplicacdo de uma lei federal, ndo s6 para o caso concreto, mas
para toda a Administracdo Publica Federal, extrapolando os efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga
omnes e vinculantes. 4. CONCESSAO DA ORDEM NO MANDADO DE SEGURANGA COLETIVO para
afastar a determinacéo contida no item 9.2 do Acorddo 2.000/2017 do Tribunal de Contas da Uni&o, proferido
no Processo TC 0216.009/2017-1, e determinar que as aposentadorias e pensdes dos servidores substituidos
sejam analisadas em conformidade com os dispositivos legais vigentes nos §§ 2° e 3° do art. 7° da Lei n®
13.464/2017 e inciso XXII1 do § 1°do art. 4° da Lei n° 10.887/2004.

Decisédo

O Tribunal, por maioria, concedeu a seguranca para afastar a determinacéo contida no item 9.2 do Acérddo
2.000/2017 do Tribunal de Contas da Unido, proferido no Processo TC 021.009/2017-1, e determinar que as
aposentadorias e pensdes dos servidores substituidos sejam analisadas em conformidade com os dispositivos
legais vigentes nos 8§88 2° e 3° do art. 7° da Lei n® 13.464/2017 e inciso XXIIl do § 1° do art. 4° da Lei n°®
10.887/2004, prevendo o pagamento do bonus de eficiéncia, vedado o afastamento da eficacia de dispositivo
legal por decisdo administrativa do Tribunal de Contas da Uni&o, nos termos do voto do Relator, vencidos os
Ministros Edson Fachin e Marco Aurélio. Os Ministros Roberto Barroso e Rosa Weber acompanharam o Relator
com ressalvas. Falaram: pelo impetrante, o Dr. Rodolfo Tsunetaka Tamanaha; e, pelo impetrado, o Dr. Ricardo
Oliveira Lira, Advogado da Unido. Impedido o Ministro Dias Toffoli. Plenario, Sessao Virtual de 2.4.2021 a
12.4.2021
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MS 35812 / DF - DISTRITO FEDERAL

Extrato

MANDADO DE SEGURANCA

Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES
Julgamento: 13/04/2021

Publicagédo: 10/05/2021

Orgao julgador: Tribunal Pleno

Ementa

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. IMPOSSIBILIDADE DE EXERCICIO DE CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. INDEFERIMENTO DO
REGISTRO DE APOSENTADORIAS CONCEDIDAS A SERVIDORES DETENTORES DO DIREITO AO
RECEBIMENTO DO “BONUS DE EFICIENCIA E PRODUTIVIDADE NA ATIVIDADE TRIBUTARIA E
ADUANEIRA”, INSTITUIDO PELA LEI 13.464/2017. MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO
PROCEDENTE. ORDEM CONCEDIDA. 1. A declaracéo incidental de inconstitucionalidade somente é
permitida de maneira excepcional aos juizes e tribunais para o pleno exercicio de suas fungdes jurisdicionais,
devendo o magistrado garantir a supremacia das normas constitucionais ao solucionar de forma definitiva o caso
concreto posto em juizo. Trata-se, portanto, de excepcionalidade concedida somente aos 6rgaos exercentes de
funcdo jurisdicional, aceita pelos mecanismos de freios e contrapesos existentes na separagao de poderes e ndo
extensivel a qualquer outro 6rgdo administrativo. 2. Decisdo do TCU que, no exercicio de sua funcéo
constitucional de apreciagdo da legalidade de atos de concessédo de aposentadoria de servidores publicos (art.
71, 111, CF), considerou ilegais e denegou o registro de aposentadorias de servidores que teriam o direito de
auferir em seus proventos a gratificacdo denominada Bonus de Eficiéncia e Produtividade, criado pelos 88§ 2° e
3° dos arts. 7° e 17, ambos da Lei 13.464/2017. 3. CONCESSAO DA ORDEM NO MANDADO DE
SEGURANCA COLETIVO para determinar ao Tribunal de Contas da Unido que reaprecie os Acordaos
2791/2018, 2792/2018, 2793/2018, 2794/2018, 2795/2018, 2796/2018, 3102/2018, 3103/2018 e 3104/2018,
devendo proceder aos respectivos REGISTROS, desde que o Unico 6bice aos registros das aposentadorias ou
pensoes seja a legitimidade do pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade, previsto na Lei Federal
13.464/2017.

Decisdo

O Tribunal, por maioria, concedeu a seguranca para determinar ao Tribunal de Contas da Unido que reaprecie
0s Acorddos 2791/2018, 2792/2018, 2793/2018, 2794/2018, 2795/2018, 2796/2018, 3102/2018, 3103/2018 e
3104/2018, devendo proceder aos respectivos registros, desde que o Unico 6bice aos registros das aposentadorias
ou pensoes seja a legitimidade do pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade, previsto na Lei Federal
13.464/2017, nos termos do voto do Relator, vencidos os Ministros Edson Fachin e Marco Aurélio. Os Ministros
Roberto Barroso e Rosa Weber acompanharam o Relator com ressalvas. Falou, pelo impetrado, o Dr. Ricardo
Oliveira Lira, Advogado da Unido. Plendrio, Sesséo Virtual de 2.4.2021 a 12.4.2021.
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MS 35824 / DF - DISTRITO FEDERAL

Extrato

MANDADO DE SEGURANCA
Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES
Julgamento: 13/04/2021
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Publicagdo: 17/06/2021
Orgdo julgador: Tribunal Pleno
*resultado repetido

Ementa

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. IMPOSSIBILIDADE DE EXERCICIO DE CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. DETERMINAGAO DA
CESSACAO DO PAGAMENTO DO “BONUS DE EFICIENCIA E PRODUTIVIDADE NA ATIVIDADE
TRIBUTARIA E ADUANEIRA”, INSTITUIDO PELA LEI 13.464/2017. MANDADO DE SEGURANCA
COLETIVO PROCEDENTE. ORDEM CONCEDIDA. 1. A declaragéo incidental de inconstitucionalidade
somente é permitida de maneira excepcional aos juizes e tribunais para o pleno exercicio de suas fungdes
jurisdicionais, devendo o magistrado garantir a supremacia das normas constitucionais ao solucionar de forma
definitiva o caso concreto posto em juizo. Trata-se, portanto, de excepcionalidade concedida somente aos 6rgéos
exercentes de funcdo jurisdicional, aceita pelos mecanismos de freios e contrapesos existentes na separacéo de
poderes e ndo extensivel a qualquer outro 6rgdo administrativo. 2. Decisdo do TCU que, no exercicio de sua
func&o constitucional de apreciacéo da legalidade de atos de concesséo de aposentadoria de servidores publicos
(art. 71, 111, CF), determinou a cessagdo do pagamento do Bdnus de Eficiéncia e Produtividade, criado pelos §§
20e3°dos arts. 7°e 17, ambos da Lei 13.464/2017, aos servidores substituidos pelo impetrante. 3. CONCESSAQ
DA ORDEM NO MANDADO DE SEGURANGA COLETIVO para determinar ao Tribunal de Contas da Uni&o
que reaprecie os julgados que ensejaram a presente impetragao, abstendo-se de afastar a incidéncia dos 88§ 2° e
3° dos artigos 7° e 17 da Medida Proviséria 765/2016, convertida na Lei 13.464/2017.

Decisédo

O Tribunal, por maioria, concedeu a seguranga para determinar ao Tribunal de Contas da Uni&o que reaprecie
0s julgados que ensejaram a presente impetragdo, abstendo-se de afastar a incidéncia dos §§ 2° e 3° dos artigos
7°e 17 da Medida Provisoria 765/2016, convertida na Lei 13.464/2017, nos termos do voto do Relator, vencidos
0s Ministros Edson Fachin e Marco Aurélio. Os Ministros Roberto Barroso e Rosa Weber acompanharam o
Relator com ressalvas. Falaram: pelo impetrante, o Dr. Juliano Ricardo de Vasconcellos Costa Couto; e, pelo
impetrado, o Dr. Ricardo Oliveira Lira, Advogado da Uni&o. Plenario, Sessdo Virtual de 2.4.2021 a 12.4.2021.

ARE 1249630 AgR / RS - RIO GRANDE DO SUL

Extrato

AG.REG. NO RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO
Relator(a): Min. GILMAR MENDES

Julgamento: 27/09/2021

Publicagédo: 04/10/2021

Orgao julgador: Segunda Turma
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Ementa

Agravo regimental em recurso extraordinario com agravo. 2. Direito Constitucional. 3. Controle externo.
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Lei 14.982/2017, do Estado do Rio Grande do Sul, que
autoriza o Poder Executivo a extinguir fundagoes integrantes da Administragdo Publica indireta daquele Estado
da Federagdo. 4. Medida cautelar monocratica de Conselheiro da Corte de Contas do Estado que sujeitou o
efeito juridico imediato de Lei Estadual, no caso a autorizacéo para extinguir fundacdes, a prévia auditoria por
parte do 6rgéo de controle externo. 5. Acordao do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul que, em
sede de mandado de seguranca originario, concedeu a ordem para anular a decisdo cautelar monocratica,
fundado na compreensdo de que esta “impediu qualquer ato executério, ao argumento de estar observando o
principio da continuidade administrativa e do direito publico subjetivo a boa administragdo. Ou seja, utilizando
principios de matriz constitucional, impediu que a lei, devidamente aprovada pela Assembleia Legislativa, por
aqueles eleitos democraticamente para tanto, surtisse os efeitos almejados a partir da sua publicagdo”. 6. O poder
geral de cautela dos Tribunais de Contas ndo franqueia a adocdo de declaragdes veladas de
inconstitucionalidade. 7. Negado provimento ao agravo regimental; sem majoracdo da verba honoraria.

Deciséo

A Turma, por unanimidade, negou provimento ao agravo regimental, sem majoracdo da verba honoraria, nos
termos do voto do Relator. Segunda Turma, Sessdo Virtual de 17.9.2021 a 24.9.2021.

Em relacdo aos nove acorddos, apenas o MS n. 35.824/DF (13/4/2021) e 0 RE
n. 106.923/ES (26/4/1988) da primeira pesquisa foram localizados na segunda pesquisa,

sendo que 0 RMS n. 18.655/CE (23/9/1968) ¢ o julgado mais antigo logrado no sistema

do STF, apos a edicdo da Sumula n. 347.

No caso das decisdes monocraticas, nenhuma delas se referiu a periodo anterior

ao ano de 2006. Nesse caso, a auséncia de decisdes monocraticas anteriores ao ano de

2006 indicaria, em tese, uma intervencdo abrupta de tolerancia dentro do STF, o que

merecera, oportunamente, analise e diagnostico.

Confira-se:
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2006-2009 2009-2012 2012-2018 2018-2019 2019-2020 2021-2022
RE 116215. MS 27796 MC MS 31439 MC MS 34482 ARE 1241465 MS 27337 AgR
Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min.
SEPULVEDA CARLOS MARCO LEWANDOWSK | LUIZ FUX DIAS TOFFOLI
PERTENCE. BRITTO AURELIO | Julgamento: Julgamento:
Julgamento: Julgamento: Julgamento: Julgamento: 26/11/2019 13/05/2021
01/02/2006. 27/01/2009 19/07/2012 18/05/2018 Publicacéo: Publicagéo:
Publicacéo: Publicacéo: Publicacéo: Publicacéo: 28/11/2019 19/05/2021
13/02/2006 09/02/2009 07/08/2012 23/05/2018
MS 25888 MC Rcl 8691 MC MS 35410 MC RE 863413 ED MS 36879 MC MS 27344 AgR
Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min.
GILMAR CELSO DE ALEXANDRE DIAS TOFFOLI LEWANDOWSK | DIAS TOFFOLI
MENDES MELLO DE MORAES Julgamento: | Julgamento:
Julgamento: Julgamento: Julgamento: 01/08/2018 Julgamento: 13/05/2021
22/03/2006 08/09/2009 15/12/2017 Publicacéo: 08/01/2020 Publicagéo:
Publicacéo: Publicacéo: Publicacéo: 03/08/2018 Publicacéo: 19/05/2021
29/03/2006 14/09/2009 01/02/2018 05/02/2020
MS 26410 MC RE 423792 MS 35500 MC MS 35836 MC MS 26808 MS 28252 AgR
Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min.
LEWANDOWSK | ELLEN GRACIE | ALEXANDRE ALEXANDRE ROSA WEBER DIAS TOFFOLI
| Julgamento: DE MORAES DE MORAES Julgamento: Julgamento:
Julgamento: 15/12/2009 Julgamento: Julgamento: 03/02/2020 13/05/2021
15/02/2007 Publicacéo: 06/02/2018 13/08/2018 Publicacéo: Publicacéo:
Publicacéo: 11/02/2010 Publicacéo: Publicacéo: 10/02/2020 19/05/2021
02/03/2007 09/02/2018 16/08/2018
MS 27232 MS 29123 MC MS 35498 MC MS 35812 MC MS 28745 MS 31235
Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min.
EROS GRAU GILMAR ALEXANDRE ALEXANDRE ROSA WEBER CARMEN
Julgamento: MENDES DE MORAES DE MORAES Julgamento: LUCIA
13/05/2008 Julgamento: Julgamento: Julgamento: 03/02/2020 Julgamento:
Publicacéo: 02/09/2010 06/02/2018 13/08/2018 Publicagéo: 30/07/2021
20/05/2008 Publicacéo: Publicacéo: Publicacéo: 10/02/2020 Publicacéo:

09/09/2010 09/02/201 16/08/2018 03/08/2021
MS 27337 MS 29326 MC MS 35490 MC RE 863413 ED- MS 28744 RE 1336854
Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. ED Relator(a): Min. Relator(a): Min.
EROS GRAU CARMEN ALEXANDRE Relator(a): Min. ROSA WEBER EDSON FACHIN
Julgamento: LUCIA DE MORAES DIAS TOFFOLI Julgamento: Julgamento:
21/05/2008 Julgamento: Julgamento: Julgamento: 03/02/2020 26/08/2021
Publicacéo: 13/10/2010 06/02/2018 14/08/2018 Publicacéo: Publicacéo:
28/05/2008 Publicacéo: Publicacéo: Publicacéo: 11/02/2020 27/08/2021

22/10/2010 09/02/2018 21/08/2018
MS 27744 MS 28744 MC MS 35494 MC RE 1156908 MS 32457 MS 32134
Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min.
EROS GRAU ELLEN GRACIE | ALEXANDRE DIAS TOFFOLI ROSA WEBER LEWANDOWSK
Julgamento: Julgamento: DE MORAES Julgamento: Julgamento: |
27/11/2008 11/11/2010 Julgamento: 31/08/2018 03/02/2020 Julgamento:
Publicacéo: Publicacéo: 06/02/2018 Publicacéo: Publicacéo: 01/09/2021
04/12/2008 17/11/2010 Publicacéo: 06/09/2018 10/02/2020 Publicacéo:

09/02/2018 03/09/2021

MS 27743 MC MS 29326 RE 1096926 ARE 1207691 Rcl 41956 Al 421133
Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min.
CARMEN CARMEN EDSON FACHIN | LEWANDOWSK | GILMAR ROBERTO
LUCIA LUCIA Julgamento: I MENDES BARROSO
Julgamento: Julgamento: 25/04/2018 Julgamento: Julgamento: Julgamento:
01/12/2008 16/08/2011 Publicacéo: 04/09/2019 04/09/2020 27/09/2021
Publicacéo: Publicacéo: 30/04/2018 Publicacéo: Publicacéo: Publicacéo:
15/12/2008 22/08/2011 09/09/2019 10/09/2020 28/09/2021
MS 27837 MC MS 31235 MC MS 27796 ARE 1208460 ARE 1249630 RE 1361946
Presidente: Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min. Relator(a): Min.
GILMAR DIAS TOFFOLI ALEXANDRE EDSON FACHIN | GILMAR EDSON FACHIN
MENDES Julgamento: DE MORAES Julgamento: MENDES Julgamento:
Julgamento: 26/03/2012 Julgamento: 19/11/2019 Julgamento: 01/02/2022
19/01/2009 Publicacéo: 11/05/2018 Publicacéo: 03/12/2020 Publicacéo:
Publicacéo: 29/03/2012 Publicacéo: 21/11/2019 Publicacéo: 03/02/2022
05/02/2009 16/05/2018 07/12/2020

Para este topico do trabalho, sobre a incidéncia da Sumula n. 347, importa a

andlise dos acorddos do STF logrados nas duas pesquisas, a verificagdo da incidéncia
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abrupta de decisdes monocraticas a partir de 2006 e, finalmente, a anélise das decisdes
mais recentes indicadas pelo sistema sob o argumento principal da pesquisa.

Assim, em uma primeira etapa, serdo analisados os acordaos nos julgados do
RMS n. 18.655/CE (23/9/1968), do MS n. 20.310/DF (13/5/1982), do MS n. 20.333/DF
(23/9/1982), do RE n. 106.923/ES (26/4/1988), da ADI n. 1.685/GO (23/10/1997), da
Pet n. 4.656/PB (19/12/2016), do MS n. 35.410/DF (13/4/2021), do MS n. 35.812/DF
(13/4/2021), do MS n. 35.824/DF (13/4/2021) e do ARE n. 1.249.630 AgR/RS
(27/9/2021).

No caso versado no RMS n. 18.655/CE (mais antigo encontrado), de relatoria do
ministro Oswaldo Trigueiro, em julgado da Primeira Turma de 23/9/1968, tratara-se, na
origem, de mandado de seguranca, impetrado por auditor aposentado do Tribunal de
Contas do Ceara, contra o ato que Ihe negou equiparacao de proventos de aposentadoria
aos vencimentos dos ministros do mesmo Tribunal.

De acordo com a decisdo impugnada, o TCE considerou, em sintese: a) a
inconstitucionalidade da Lei 8.674/1966, ante o que dispbe o art. 159, § 1° da
Constituicdo do Estado, entdo em vigor com a redacdo que lhe deu a Emenda
Constitucional n. 7/1966; b) a inaplicabilidade, no caso, do art. 177, § 1°, da Constituigéo
Federal, pertinente a servidores ainda ndo aposentados a época de sua vigéncia, ndo
amparando o impetrante, que passara para a inatividade em data anterior.

Por sua vez, ao apreciar o mandado de seguranca, o Tribunal de Justica denegou
o0 pedido, em razdo da inconstitucionalidade da Lei Estadual n. 8.674/1966, que criou a
equiparacéo pretendida sob os seguintes fundamentos:

[]

A razdo que conduziu o Tribunal de Contas, ora impetrado, a deixar de aplicar
essa lei foi por considera-la em choque com o paragrafo 1° do art. 159 da entdo
vigorante Constituicdo do nosso Estado, dispositivo [ilegivel] mandado
acrescentar pela Emenda Constitucional n. 7 de 28 de fevereiro de 1966.
Quando foi editada a Lei 8.674, invocada em seu favor pelo postulante, ja
vigorava o precitado pardgrafo primeiro do art. 159 da anterior Constituicéo
do Estado, mandado acrescentar pela Emenda Constitucional n. 7, de 28 de
fevereiro de 1966, que tem a seguinte redagdo: “observar-se-a, quanto aos
servidores dos trés (3) Poderes do Estado e de suas Instituicdes auxiliares para
os cargos ou funcdes de igual categoria, denominagdo ou responsabilidade, ndo
admitida, em nenhum caso, a corre¢do monetaria como privilégio de quaisquer
cargos, grupos ou categorias funcionais, nem a equiparacdo, vencimentos e
vantagens entre cargos e fungbes de denominacdo, categoria ou
responsabilidade diferentes”.

Quando a lei invocada pelo impetrante veio conceder a permissdo, isto é, a
equiparacdo por ele ora pretendida, ndo mais podia fazer, pois contra isso se
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opunha o principio constitucional acima transcrito, que teve suas origens na
propria legislagdo federal. A citada lei chegou tarde.

A lei 8.674 é, portanto inconstitucional e bem andou a nossa Corte Contista em
deixando de aplica-la. Adiu o impetrado em defesa da Constituicdo e das
finangas do Estado, tdo carecido de contencdo de despesas”.

Na ocasido, o ministro Oswaldo Trigueiro fez constar, no relatério, a
manifestacdo da Procuradoria-Geral da RepuUblica na qual ela invoca a Sumula n. 347,
segundo a qual os Tribunais de Contas podem apreciar a constitucionalidade das leis e
atos do poder publico.

Em seu voto, o relator reconheceu que o TJCE julgou inconstitucional a lei
invocada na impetracdo por ser literalmente contraria a Constituicdo do Estado, que
vedava qualquer equiparacdo de direito, garantias, prerrogativas, vencimentos e
vantagens entre cargos de denominagéo, categoria ou responsabilidade diferente.

Ao final, considerou que a deciséo recorrida ndo envolvia controvérsia de direito
federal e que o ato impugnado ndo configurava ilegalidade ou abuso de poder,
remedidveis por via de seguranca, para negar o provimento. Os demais ministros da
Primeira Turma, por unanimidade de votos, acompanharam o relator, para negar
provimento ao recurso.

Verifica-se que, no RMS n. 18.655/CE, a interpretacdo conferida pelo TCE/CE,
a respeito da aplicagcdo da Sumula n. 347 do STF (inclui-se 0 RMS n. 8.372/CE), para
negar o pedido do aposentado, esteve na vertente (a segunda acima analisada) que
permitiria aos tribunais de contas a “possibilidade de eles ndo aplicarem leis
inconstitucionais, pois essa Ultima seria uma obrigacao de qualquer tribunal ou 6rgédo de
qualquer dos poderes do Estado™.

No mesmo passo, 0 STF, ao ndo dar provimento ao RMS, reafirmou, ainda que
por via obliqua, a pertinéncia sobre a conformidade da observancia da Sumula n. 347
(inclui-se 0 RMS n. 8.372/CE), dando amparo a andlise da constitucionalidade de lei ou
ato normativo realizada pelo TCE/CE, desprovida de abstracdo e cujos efeitos nédo
transcenderam a analise do caso concreto, com a recusa/afastamento da aplicacdo da
norma discordante ou violadora de preceito constitucional.

Sobre o0 MS n. 20.310/DF (13/5/1982), tratara-se de mandado de seguranca
contra ato do TCU que, ante pedido de restabelecimento de diaria de asilado, feito pelo
impetrante, determinou o arquivamento da solicitacdo, por considerar ndo ser Orgao

competente para tal concessdo. Entretanto, o relator, ministros Soares Munoz, acolheu a
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preliminar de decadéncia suscitada no parecer da PGR, com o consequente julgamento
da exting¢do do processo, por unanimidade.

Quanto ao MS n. 20.333/DF (23/9/1982), de relatoria do ministro Néri da
Silveira, em julgamento do Tribunal Pleno, o impetrante também pretendeu restabelecer
0 pagamento da rubrica “diaria de asilado” (ou “auxilio-invalidez”), excluida em razéo
de legislacdo superveniente, mas que néo fora apreciado pelo TCU, nos mesmos termos
do MS n. 20.310/DF.

Nesse caso, interessante observar que o TCU se negava a manifestar-se sobre a
matéria de constitucionalidade ou ndo da aplicacdo do Decreto-Lei n. 957/1969, para 0s
militares reformados, antes do advento do Decreto-Lei n. 728/1969, em face da Simulas
n. 6 e n. 347. Isso porque, entendia-se que a “diaria de asilado” ou “auxilio-invalidez”
ndo se incorporava aos proventos e, assim, nao ficava sujeita a apreciacdo do TCU.

Ao fim do julgamento, foi afastada a participacdo da Corte de Contas na prética
do ato, ou seu registro, remanescendo apenas 0 ato ministerial. Raz&o essa para o0 STF,
nesse ponto, conhecer, mas indeferir a seguranca contra o TCU.

Agora, como novo ponto de verificacdo, apresenta-se 0 RE n. 106.923/ES, de
relatoria do ministro Sydney Sanches, em julgado da Primeira Turma de 26/4/1988. Trata-
se de um representativo do STF que antecede ligeiramente a promulgacéo da CRFB/1988
(5/10/1988) e que esté distante do marco original de implantacdo da Sumula n. 347.

Nesse caso, tratara-se de recurso extraordinario interposto pelo TCE/ES, mas
ndo conhecido pela Turma do STF, por unanimidade de votos, nos termos do voto do
ministro relator Sydney Sanches. A despeito da controvérsia versando a legitimidade do
TCE/ES para recorrer, o relator, no voto condutor do acordéo, assim analisou a alegagéo
de divergéncia com a Simula n. 347 do STF:

[.-]

Quanto a alegacdo de divergéncia com a Sumula 347, também néo procede.
Seu teor € o seguinte: o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicées,
pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico.

Mas o v. acdrddo recorrido ndo negou ao Tribunal o poder de apreciar a
constitucionalidade do ato praticado pela secretaria de Estado da
Administracdo e dos Recursos Humanos, que deferira aos impetrantes a
“gratificagdo-assiduidade”.

Para recusar o registro das ordens de servico, o Tribunal de Contas interpretou
norma Constitucional Estadual (art. 199). Mas a conclus&o foi no sentido de
que o ato da Secretaria, assim interpretada tal norma estadual, feria a lei que
deferia a vantagem em questdo depois de um decénio ininterrupto de servico

(fls. 43/46).
Vale dizer, o Tribunal de Contas apreciou aspecto de legalidade do ato
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submetido a seu registro. E ndo de constitucionalidade.

E a Simula 347, como se viu, ndo cuida do poder do Tribunal de Contas de
apreciar a legalidade dos atos do Poder Publico.

Sé por interpretagdo ampliativa do texto da Simula é que se poderia concluir
que, no caso, foi afrontada.

E interpretagdo ampliativa da Simula ndo tem sido admitida nesta Corte.

Verifica-se, na hipotese, que a questdo ventilada ndo envolvia discordancia ou
violacdo de disposicdo constitucional, entretanto, o TCE/ES, para recusar ao impetrante
o registro de vantagem pecuniaria de gratificacdo de assiduidade, teria interpretado norma
constitucional estadual, cuja conclusédo alcancou a violagdo de lei, em verdadeiro
exercicio de apreciacdo de legalidade de ato submetido a seu registro, ndo de
constitucionalidade.

O relator assinalou que somente por interpretagdo ampliativa do texto da SiUmula
n. 347 é que se poderia concluir que, no caso, haveria afronta a Constituicdo Estadual,
mas advertiu que tal possibilidade ndo vinha sendo admitida pelo STF.

Embora o RE n. 106.923/ES nao tenha alcancado o julgamento do mérito, em
seu amago, o voto do relator teria externalizado uma aparente mudanca de postura do
STF frente a um uso inadvertido da Simula n. 347, mas que, até aquele momento, em
tese, ndo implicava em mudanca de orientacdo jurisprudencial. Nao a toa, empregou o
verbo “ser” no participio passado (“ndo tem sido”), quando o emissor tem o proposito de
indicar uma acdo ja finalizada ou relacionada com o passado.

Como identificado anteriormente na pesquisa de jurisprudéncia do STF, a partir
de 2006, houve uma intensificacdo de decisdes monocraticas versando a Sumula n. 347,
mas antes disso outros dois eventos viriam a impactar nas atribui¢cbes do TCU, sdo eles:
aLein. 8.443/1992 (Lei Organica do TCU) e a reforma administrativa implementada pela
EC n. 19/1998.

Previamente, é preciso analisar os efeitos da transicao politica, a partir da nova
ordem constitucional de 1988. Sobre isso, teria o constituinte de 1988 acrescentado
conceitos de duvidosa propriedade as competéncias do TCU, cujo resultado foi o
incremento da funcdo fiscalizadora em um emaranhado de termos, mas que, em tese,
serviria a ampliacdo da competéncia do TCU. Confira-se:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e

renlincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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Paragrafo Unico. Prestara 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 obrigacdes de natureza pecuniaria. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

De acordo com Dutra e Reis (2020, p. 39), a extensdo exata dessa fungédo
fiscalizadora foi objeto de propostas ampliativas, formuladas no ambito da Assembleia
Nacional Constituinte — ANC, por iniciativa de integrantes dos Tribunais de Contas e
mobilizac¢do do Tribunal de Contas da Uni&o para a ampliacdo dos poderes dos Tribunais,
ou seja, a raiz da redacéo prolixa do art. 70 da CRFB/1988.

A atuacdo dos representantes do TCU néo teria se limitado ao &mbito da ANC,
uma vez que a defini¢do do Tribunal como 6rgédo de controle externo fora rejeitada pelos
constituintes, mas ressurgiu por meio da Lei n. 8.443/1992 (Lei Organica do TCU), nos
termos do anteprojeto apresentado pelo TCU a ANC, in verbis:

[Constituicio da Republica de 1988]:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com
o0 auxilio do Tribunal de Contas da Unifo, ao qual compete:

[Lei n. 8.443/1992]:
Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete,
nos termos da Constituicdo Federal e na forma estabelecida nesta Lei:

Assim, confirma-se a hip6tese de que o TCU buscou efetivar por meio de sua
Lei Organica aquilo que ndo obteve no texto constitucional durante a ANC (DUTRA &
REIS, 2020, ps. 39 e 48). Consequentemente, o patrocinio do legislador ordinario
acentuou o alargamento da atuacdo do TCU na via de julgamento de contas e, nesse passo,
aumentou seu potencial para, indiretamente, influir na atividade administrativa
(ROSILHO, 2016, p. 169).

No caso da ADI n. 1.685/GO (23/10/1997), de relatoria do ministro Mauricio
Corréa, em julgado do Plenério, o Governo do Estado de Goiés requeria a suspensao da
eficacia de ato normativo expedido pelo TCE/GO, sob o fundamento de que ele afrontava
os art. 71 e 75 da Constituigéo.

Além disso, 0 TCE/GO havia negado cumprimento de dispositivos de emenda
constitucional estadual sob a alegacdo de que esses normativos eram patentemente
inconstitucionais, razéo pela qual emitiu ato de efeito eminentemente concerto.

Para o relator, certo seria que o TCE tivesse representado a um dos agentes

autorizados pela CFRB, com legitimidade ativa para a postulacdo de eventual decretacéo
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de inconstitucionalidade, mas preferiu 0 caminho da recusa ao cumprimento das normas
embutidas na emenda constitucional inovadora, seguindo a orientagdo da Sumula n.
347/STF. Nesse caso, teria realizado ato concreto insuscetivel de controle do STF.

Entretanto, antes de ser levado a julgamento, o requerente protocolizou peticédo
em que afirmou ter a questao submetida perecido, uma vez que o TCE/GO havia revogado
a norma objeto da controvérsia. Com isso, o STF, por unanimidade, julgou prejudicada a
ADI.

Segue-se que outro embate esteve na potencializacdo do excerto previsto no art.
73 da CRFB/1988, que estabelece em favor do TCU uma jurisdi¢cdo em todo o territério

nacional:

Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem
sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o
territério nacional, exercendo, no que couber, as atribui¢des previstas no art.
96.

A Lei n. 8.443/1992, ao seu modo, carregou a controversa expressdo de maior
relevo, para estabelecer que o TCU “tem jurisdi¢do propria e privativa, em todo o
territorio nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia”.

Frise-se que o Brasil adotou o sistema de controle jurisdicional unitario, de
origem anglo-saxénico, pelo qual os julgamentos dos litigios, em que a Administracao €
parte, competem aos juizes e tribunais comuns (MARQUES NETO, 2010, p. 4).

A atuacdo do TCU néo é idéntica a do Judiciario, mas Marcal Justen Filho (2018,
p. 1132-1133) considera que € cabivel aludir a uma atuacdo quase jurisdicional que se
justificaria pela forma processual dos atos e da estrutura autbnoma e independente para
produzir a instrucado e o julgamento.

Ainda segundo Justen Filho (2018, p. 1132-1133), “nenhum outro 6rgdo
integrante do Poder Executivo e do Poder Legislativo recebeu da Constituicdo poderes de
julgamento equivalentes, inclusive no tocante a relevancia e eficécia, aos assegurados ao
Tribunal de Contas”.

Acompanhando essa corrente, 0 ministro Edson Fachin, no MS n. 35.410/DF,
afirmou que o STF teria assentado, em varios julgados, “o colorido quase-jurisdicional
que as tarefas do TCU assumem, ja que se trata de atividade meramente administrativa”,
sob os auspicios da correcdo e da economicidade nos gastos publicos.

E, ainda, para fins de assegurar ao TCU o adequado desempenho de suas

52



atividades, o STF teria reconhecido, segundo “a existéncia de poderes implicitos, que
possibilitam o cumprimento do mister constitucional destinado ao TCU”, como no caso

do MS n. 24.510/DF e do MS n. 26.547 MC/DF, conforme os excertos assim ementados:

[..]. O Tribunal de Contas da Unido tem competéncia para fiscalizar
procedimentos de licitacdo, determinar suspensdo cautelar (artigos 4° e 113, §
1° e 2° da Lei n° 8.666/93), examinar editais de licitagdo publicados e, nos
termos do art. 276 do seu Regimento Interno, possui legitimidade para a
expedicdo de medidas cautelares para prevenir lesdo ao erario e garantir a
efetividade de suas decisfes). [...]. (MS 24510, Relator(a): Min. ELLEN
GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 19/11/2003, DJ 19-03-2004 PP-00018
EMENT VOL-02144-02 PP-00491 RTJ VOL-00191-03 PP-00956)

Tribunal de Contas da Unido. Poder geral de cautela. Legitimidade. Doutrina
dos poderes implicitos. Precedente (STF). Consequente possibilidade de o
Tribunal de Contas expedir provimentos cautelares, mesmo sem audiéncia da
parte contréria, desde que mediante decisdo fundamentada. [...]. Inteligéncia
da norma inscrita no art. 71, inciso X, da Constituicdo. Aparente observancia,
pelo Tribunal de Contas da Unido, no caso em exame, do precedente que o
Supremo Tribunal Federal firmou a respeito do sentido e do alcance desse
preceito constitucional (MS 23.550/DF, rel. p/ Acérddo o min. Sepulveda
Pertence). [...]. (MS 26547 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, julgado
em 23/05/2007, publicado em DJ 29/05/2007 PP-00033)

Em oposicéo as anteriores esta Pedro Lenza® (2015, p. 743-746), para quem 0
TCU ¢ 0rgdo técnico e arremata:
Malgrado tenha o art. 73 da CF falado em “jurisdi¢cdo” do Tribunal de Contas,
devemos alertar que essa denominagdo esta totalmente equivocada. 1sso
porque o Tribunal de Contas é érgdo técnico que, além de emitir pareceres,
exerce outras atribuicfes de fiscalizacdo, de controle e, de fato, também a de
“julgamento” [...]. Porém, o Tribunal de Contas ndo exerce jurisdicdo no
sentido proprio da palavra, na medida em que inexiste a “definitividade

jurisdicional”. E por esse motivo que reputamos ndo adequada a expressdo
“jurisdi¢@o” contida no art. 73.

Nessa linha de pensamento, Sundfeld et al. (2017, ps. 872-873) expressa que 0
TCU néo ¢é 6rgdo de controle similar aos tribunais do Poder Judiciario. Suas decisfes nao
tém as mesmas caracteristicas e 0 mesmo peso e forca juridica de decisdes judiciais. E
0rgdo de auditoria externa peculiar, ndo ¢ 6rgdo judicial, tampouco produz decisdes
judiciais.

Noutro ponto, inusitada foi a proposta do TCU apresentada a ANC ao prever que
“as normas para o exercicio do controle externo serdo fixadas pelo Tribunal de Contas,

que aplicard aos responsaveis a sang¢des previstas em lei” (ROSILHO, 2016, p. 75). Nao

% Direito constitucional esquematizado. 192 edigdo. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 743-746.
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obstante a sua rejeigdo, o0 TCU logrou éxito ao prevé-la, ainda mais ampliada, no art. 3°
da Lei n. 8.443/1992, in verbis:
Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no dmbito de sua competéncia e
jurisdicdo, assiste o poder regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir
atos e instrugdes normativas sobre matéria de suas atribuicbes e sobre a

organizacdo dos processos que Ihe devam ser submetidos, obrigando ao seu
cumprimento, sob pena de responsabilidade.

Com isso, o0 TCU, como fiscal dos recursos publicos da Unido, encontrou na Lei
n. 8.443/1992 um terreno propicio ao alargamento do seu escopo de atuagdo e ao
fortalecimento de suas competéncias institucionais (ROSILHO, 2016, p. 103).

Trata-se de mais um indicador do alargamento da competéncia do TCU, que “se
deve ao fato, excepcional, de existir atualmente no Brasil uma Corte de Contas que se
julga competente para intervir na ordem econémica do pais” (DUTRA & REIS, 2020, p.
23).

Sobre esse ponto especifico, a analise de Dutra e Reis (2020, p. 24), com apoio
nas doutrinas de Eduardo Jorddo (2014, p. 218) e de André Rosilho (2019, p. 251), é de
que, “ao contrario do que tem sucedido, ‘a Constituicdo ndo previu explicitamente para o
TCU poderes que pudessem ser utilizados no controle da modelagem de projetos de
infraestrutura’. E mais, com fundamento em Sundfeld e Camara (2011, ps. 113 e 126),
defendem que a doutrina também adverte para ““a separacao clara, no texto constitucional,
entre competéncia do Congresso e a do TCU no que diz respeito a intervencao cautelas
sobre contratos”.

A partir da reforma do Estado brasileiro, com a Emenda Constitucional n.
19/1998, houve a elevacdo da eficiéncia a condigdo de principio constitucional
(MIRAGEM, 2017, p. 35), possibilitando o surgimento de um novo perfil da
Administracdo Publica, de natureza gerencial, centrado na ponderacdo de interesses
(MIRAGEM, 2017, p. 46), de modo a assegurar que a atuacdo mais adequada a realizacao
dos objetivos publicos se dé com a finalidade de levar a eficiéncia de desempenho
(economicidade), sem incorrer em deficiéncia de juridicidade (MOREIRA NETO, 2016,
p. 257).

Assim, junto com a elevacdo da eficiéncia a condigéo de principio constitucional
de regéncia da Administracdo, surge um novo corredor com acesso direto para o

alargamento da competéncia do TCU. Nesse sentido, séo inumeras as decisdes do TCU
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com supedaneo no preceito da eficiéncia. Veja-se alguns deles:

[Acérdao 3133/2012-Plenério. Relator: AUGUSTO NARDES]:

A competéncia constitucional do TCU para fiscalizar a aplicacdo de recursos
pelas entidades fechadas de previdéncia complementar, direta ou
indiretamente, ndo ilide nem se sobrepde a outros controles previstos no
ordenamento juridico, como o realizado pelos entes patrocinadores, pela
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar e por outros érgaos
a quem lei ou Constituicdo Federar atribui competéncia. Ndo cabe ao TCU
impor pardmetros/metas de rentabilidade/eficiéncia aos fundos de pensdo, a
seus patrocinadores e aos 6rgdos de fiscalizagdo, mas é da sua competéncia
verificar a legalidade, a legitimidade, a eficiéncia e a eficacia da aplicacdo dos
recursos publicos.

[Acérdao 2938/2010-Plenério. Relator: AROLDO CEDRAZ]:

Em atencéo ao disposto na Constitui¢do Federal, art. 37, caput (principio da
eficiéncia), é recomendavel a Administracdo implementar controles que
promovam a regular gestdo contratual e que permitam identificar se todas as
obrigacdes do contratado foram cumpridas antes do ateste do servico.

[Acérddo 1407/2016-Plenario. Relator: VITAL DO REGO]:

No que se refere ao Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), o TCU
possui competéncia para exercer o controle de segunda ordem sobre as
atividades finalisticas e o controle dos atos de gestdo praticados no &mbito da
entidade, a fim de verificar se estdo de acordo com os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 37, caput, da
Constituicéo Federal).

Com isso, chega-se a etapa final do propdsito deste topico sobre a expansdo da
competéncia do TCU, com a verificacdo da causalidade para o abrupto incremento do
namero de decisdes monocraticas pelo STF desde 2006.

Na hipdtese, verificou-se que a “quebra da inércia” se deu com a Medida
Cautelar no MS n. 25.888/DF, de relatoria do ministro Gilmar Mendes, em 22/3/2006,

que assim decidiu (grifou-se):

DECISAO: Trata-se de mandado de seguranca, com pedido de medida liminar,
impetrado pela Petrdleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS, contra ato do Tribunal
de Contas da Unido, consubstanciado em deciséo que determinou & impetrante
e seus gestores que se abstenham de aplicar o Regulamento de Procedimento
Licitatorio Simplificado, aprovado pelo Decreto n°® 2.745, de 24/08/1998, do
Exmo. Sr. Presidente da Republica.

Consta da peticdo inicial que o Tribunal de Contas da Unido, ao apreciar o
processo TC n° 008.210/2004-7 (Relatério de Auditoria), determinou que a
impetrante (Acordao n° 1.498/2004): a) justifique, de modo circunstanciado, a
aplicacdo das sancBes previstas no art. 87 da Lei n° 8.666/93, garantindo prévia
defesa da contratada e mantendo no respectivo processo administrativo os
documentos que evidenciem tais procedimentos; b) obedeca ao estabelecido
nos arts. 22 e 23 da Lei n°® 8.666/93 no que se refere as modalidades de licitacdo
e seus respectivos limites, tendo em vista o valor estimado de contratacéo (fl.
48).

[.-]
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Ao analisar o pedido de reexame, 0 TCU negou-lhe provimento (fls. 29-42),
com base nos seguintes fundamentos (Acdrdédo n° 1.767/2005): a) o Parecer da
AGU vincula tdo-somente os 6rgdos do Poder Executivo, ndo se estendendo
ao TCU; b) na Decisao n° 633/2002 (fls. 121-177), 0 TCU ja havia declarado
a inconstitucionalidade do art. 67 da Lei n° 9.478/97 e do Decreto n°
2.745/98, determinando que a Petrobras observasse os ditames da Lei n°
8.666/93; c) segundo a Sumula 347 do STF, "o Tribunal de Contas, no
exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das Leis
e dos Atos do Poder Publico".

A Petrobras interpds embargos de declaracdo, os quais ndo foram acolhidos
pelo TCU (Acdrdao n° 39/2006) (fls. 23-27).

Contra essa decisdo do TCU (Acdrdao n° 39/2006), a Petrobras impetra o
presente mandado de segurancga, alegando que:

a) o Tribunal de Contas de Unido ndo possui competéncia para declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo. A Siimula 347 do STF foi
editada em 1963, tendo como base o art. 77 da Constituicdo de 1946, ha
muito revogado. A regra do Regimento Interno do TCU, que prevé essa
competéncia, ndo pode se sobrepor a Constitui¢ao;

[.]

E o relatorio.

Passo a decidir.

Existe plausibilidade juridica no pedido. [...].

[]

A hipotese prevista no art. 177, 8 1°, da CRFB/88, que relativizou 0 monopdlio
do petréleo, remete a lei a disciplina dessa forma especial de contratacéo.

A Lei n° 9.478/97, portanto, disciplina a matéria. Em seu artigo 67, deixa
explicito que "os contratos celebrados pela Petrobrés, para aquisicao de bens e
servigos, serdo precedidos de procedimento licitatério simplificado, a ser
definido em decreto do Presidente da Republica". A matéria esta
regulamentada pelo Decreto n°® 2.745, de 1998, o qual aprova o regulamento
licitatério simplificado da Petrobrés.

[]

Assim, a declaracdo de inconstitucionalidade, pelo Tribunal de Contas da
Unido, do art. 67 da Lei n° 9.478/97, e do Decreto n° 2.745/98, obrigando a
Petrobras, consequentemente, a cumprir as exigéncias da Lei n° 8.666/93,
parece estar em confronto com normas constitucionais, mormente as que
traduzem o principio da legalidade, as que delimitam as competéncias do TCU
(art. 71), assim como aquelas que conformam o regime de exploracdo da
atividade econémica do petréleo (art. 177).

N&o me impressiona o teor da Simula n°® 347 desta Corte, segundo o qual "o
Tribunal de Contas, o exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”. A referida regra
sumular foi aprovada na Sessédo Plenaria de 13.12.1963, num contexto
constitucional totalmente diferente do atual. Até o advento da Emenda
Constitucional n® 16, de 1965, que introduziu em nosso sistema o controle
abstrato de normas, admitia-se como legitima a recusa, por parte de
orgaos ndo-jurisdicionais, a aplicagdo da lei considerada inconstitucional.
No entanto, é preciso levar em conta que o texto constitucional de 1988
introduziu uma mudanca radical no nosso sistema de controle de
constitucionalidade. Em escritos doutrinérios, tenho enfatizado que a
ampla legitimagdo conferida ao controle abstrato, com a inevitavel
possibilidade de se submeter qualquer questao constitucional ao Supremo
Tribunal Federal, operou uma mudanca substancial no modelo de
controle de constitucionalidade até entdo vigente no Brasil. Parece quase
intuitivo que, ao ampliar, de forma significativa, o circulo de entes e
orgaos legitimados a provocar o Supremo Tribunal Federal, no processo
de controle abstrato de normas, acabou o constituinte por restringir, de
maneira radical, a amplitude do controle difuso de constitucionalidade. A
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amplitude do direito de propositura faz com que até mesmo pleitos
tipicamente individuais sejam submetidos ao Supremo Tribunal Federal
mediante acdo direta de inconstitucionalidade. Assim, o processo de
controle abstrato de normas cumpre entre n6s uma dupla fungdo: atua
tanto como instrumento de defesa da ordem objetiva, quanto como
instrumento de defesa de posi¢des subjetivas.

Assim, a propria evolugdo do sistema de controle de constitucionalidade
no Brasil, verificada desde entdo, esta a demonstrar a necessidade de se
reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face da ordem constitucional
instaurada com a Constituicdo de 1988.

A urgéncia da pretensdo cautelar também parece clara, diante das
consequéncias de ordem econdmica e politica que serdo suportadas pela
impetrante caso tenha que cumprir imediatamente a decisdo atacada. Tais
fatores estdo a indicar a necessidade da suspensdo cautelar da decisdo
proferida pelo TCU, até o julgamento final deste mandado de seguranca.
Ante o exposto, defiro o pedido de medida liminar, para suspender os efeitos
da decisdo proferida pelo Tribunal de Contas da Unido (Acordao n° 39/2006)
no processo TC n°® 008.210/2004-7 (Relatério de Auditoria).

Comunique-se, com urgéncia.

Requisitem-se informagdes ao Tribunal de Contas da Unido e & Advocacia-
Geral da Unido.

Apos, dé-se vista dos autos a Procuradoria-Geral da Republica.

Publique-se.

Brasilia, 22 de mar¢o de 2006.

Ministro GILMAR MENDES Relator

Em consulta ao acompanhamento processual eletrdnico no Portal do STF na
internet, verificou-se que a decisdo monocratica ndo chegou a ter o mérito da acéao
julgado, pois, em nova decisdo monocratica, em 14/9/2020, o ministro Gilmar Mendes
julgou prejudicado o mandado de seguranca ante a perda superveniente do seu objeto e
revogou a medida liminar deferida.

Apesar disso, 0 ministro ndo se furtou a tecer criticas a Simula n. 347 do STF,
ao reputar “abusiva” a “utilizagdo inadequada” que o TCU fez da citada suimula, diante
do que chamou de desbordamento “[...] de suas competéncias ao determinar que a
Petrobras observasse os art. 22 e 23 da Lei 8.666/93 em seus certames, e ndo as regras
previstas em seu procedimento licitatério préprio, que fora veiculado pelo Decreto n.
2.745/1998, este com fundamento direto de validade no art. 67 da Lei n. 9.478/1997, que
0 previu; tudo isso ao fundamento de que os diplomas normativos seriam
inconstitucionais”.

Desse modo, tem-se averiguado, como inicialmente se ventilou, que houve, de
fato, uma abrupta mudanca de posicionamento dentro do STF sobre a validade da Sumula
n. 347, tendo como baliza o0 MS n. 25.888/DF, que ofereceu um salto espantoso no debate

interno a partir de suas elucubrac¢es impondo uma derrota sem precedéncia para o TCU.
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O Pet n. 4.656/PB (19/12/2016), é outro exemplo emblematico, porém no ambito
da competéncia constitucional do CNJ. Nesse julgado, o STF validou deciséo do CNJ,
apos o orgao de controle, em declaracao incidental de inconstitucionalidade, julgar que
havia evidente burla ao comando constitucional previsto no art. 37, V, da Constituicdo da
Republica.

Segundo o voto da relatora ministra Carmen LuUcia, ndo houve declaracdo de
inconstitucionalidade da qual resultasse a anulacdo ou revogacao da lei discutida, com a
exclusdo de sua eficacia. O que houve, foi a nulidade dos atos questionados para o que se
afirmou inaplicavel, administrativamente, lei estadual com vicio de
inconstitucionalidade, exclusivamente na ordem de atuacdo administrativa do 6rgao
judicial.

No caso, chegou-se a conclusdo de que o 6rgdo de controle administrativo,
financeiro e disciplinar da magistratura (CNJ) atuou “nos limites de sua competéncia,
afastando a validade de atos administrativos e, para tanto, adotando como fundamento a
invalidade da lei estatual, que ele reputou contréria ao principio constitucional de ingresso
no servico publico, por concurso publico, pela auséncia dos requisitos caracterizadores
para a criacao de cargos comissionados” (LENZA 2020, p. 290).

Com isso, ndo teria havido invasdo na competéncia do STF, nos termos da

ementa, onde se Ié:

EMENTA: PETICAO. LEI N. 8.223/2007 DA PARAIBA. CRIACAO
LEGAL DE CARGOS EM COMISSAO NO TRIBUNAL DE JUSTICA
ESTADUAL (ART. 5° DA LElI N. 82.231/2007 DA PARAIBA):
ASSISTENTES ADMINISTRATIVOS. ATO DO CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA. EXONERACAO DETERMINADA. ACAO ANULATORIA:
ALEGACAO DE INCOMPETENCIA DO CNJ PARA DECLARAR
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI.  PETICAO JULGADA
IMPROCEDENTE.

1. A restricdo do permissivo constitucional da al. r do inc. | do art. 102 da
Constituicdo da Republica as a¢fes de natureza mandamental resultaria em
conferir & Justica federal de primeira instincia, na espécie vertente, a
possibilidade de definir os poderes atribuidos ao Conselho Nacional de Justica
no cumprimento de sua missdo, subvertendo, assim, a relacdo hierarquica
constitucionalmente estabelecida. Reconhecimento da competéncia deste
Supremo Tribunal para apreciar a presente acdo ordindria: mitigacdo da
interpretacdo restritiva da al. r do inc. | do art. 102 adotada na Questdo de
Ordem na Acdo Originaria n. 1.814 (Relator o Ministro Marco Aurélio,
Plenéario, DJe 3.12.2014) e no Agravo Regimental na Agdo Civel Originéria n.
1.680 (Relator o Ministro Teori Zavascki, DJe 1°.12.2014), ambos julgados ha
sessdo plenaria de 24.9.2014.

2. Atuacéo do 6rgdo de controle administrativo, financeiro e disciplinar da
magistratura nacional nos limites da respectiva competéncia, afastando a
validade dos atos administrativos e a aplicacdo de lei estadual na qual
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embasados e reputada pelo Conselho Nacional de Justica contraria ao principio
constitucional de ingresso no servigo publico por concurso publico, pela
auséncia dos requisitos caracterizadores do cargo comissionado.

3. Insere-se entre as competéncias constitucionalmente atribuidas ao Conselho
Nacional de Justica a possibilidade de afastar, por inconstitucionalidade, a
aplicacdo de lei aproveitada como base de ato administrativo objeto de
controle, determinando aos 6rgdos submetidos a seu espacgo de influéncia a
observancia desse entendimento, por ato expresso e formal tomado pela
maioria absoluta dos membros dos Conselho.

4. Auséncia de desrespeito ao contraditério: sendo exoneraveis ad nutum e a
exoneracdo ndo configurando punicdo por ato imputado aos servidores
atingidos pela decisdo do Conselho Nacional de Justica, mostra-se prescindivel
a atuacdo de cada qual dos interessados no processo administrativo,
notadamente pela auséncia de questdo de natureza subjetiva na matéria
discutida pelo érgao de controle do Poder Judiciario.

5. Além dos indicios de cometimento de ofensa ao decidido na Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n. 3.233/PB, a leitura das atribui¢fes conferidas ao cargo
criado pelo art. 5° da Lei n. 8.223/2007, da Paraiba, evidencia burla ao
comando constitucional previsto no inc. V do art. 37 da Constituicdo da
Republica: declaragdo incidental de inconstitucionalidade. 6. Peticdo (acdo
anulatoria) julgada improcedente. (Pet 4656, Relator(a): CARMEN LUCIA,
Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2016, ACORDAO ELETRONICO DJe-278
DIVULG 01-12-2017 PUBLIC 04-12-2017)

J& no contexto recente, 0 ministro Edson Fachin, em decisdo monocrética no RE
n. 1.336.854/RS, de 26/8/2021, decidiu pelo ndo provimento do recurso com fundamento
na recente jurisprudéncia firmada pelo STF, no ambito do MS n. 35.410/DF, de
13/4/2021, de relatoria do ministro Alexandre de Moraes, quando o Plenéario entendeu
que o TCU ndo possui competéncia para declarar a inconstitucionalidade de lei federal
com efeitos erga omnes e vinculantes.

Sobre o caso fatico, o acordao recorrido do TJRS foi assim ementado:

MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO. REGISTRO DE
APOSENTADORIA. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS. NEGATIVA DE EXECUTORIEDADE DE LEI
MUNICIPAL. USURPAGCAO DE COMPETENCIA. VIOLAGAO A
DIREITO LIQUIDO E CERTO DEMONSTRADA. [...] 3. O TCE, no exame
do ato de aposentadoria da impetrante para fins de registro, ao negar, no caso
concreto, executoriedade ao artigo 3° da Lei Municipal n°® 3.557/2014 por
afronta aos principios enumerados no caput do artigo 37 da Constituicdo
Federal, extrapolou a competéncia que lhe foi auferida pelo art. 71, incisos 11,
IX e X, da Constituicdo Federal, pois negou vigéncia a lei municipal cuja
constitucionalidade se presume. 4. Precedentes do STF e do Grupo. 5.
Seguranca concedida para anular a decisdo do Tribunal Pleno do TCE que
negou executoriedade ao artigo 3° da Lei Municipal n°® 3.557/2014 e negou
registro ao respectivo ato de aposentadoria, bem como para determinar que o
IPAG se abstenha de reduzir os proventos da impetrante com base na decisdo
do TCE impugnada SEGURANCA CONCEDIDA.
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Verifica-se que o TCE/RS, no exame do ato de aposentadoria do impetrado para
fins e registro, negou, no caso concreto, executoriedade ao art. 3° da Lei Municipal n.
3.557/2014 por afronta aos principios enumerados no art. 37, caput, da CRFB/1988. Para
o ministro relator, o TCE/RS teria extrapolado a competéncia que lhe foi auferida pelo
art. 71, Il1l, IX e X, da Constituicdo, pois negou vigéncia a lei municipal cuja
constitucionalidade se presume.

Na sua fundamentagédo, o ministro fez constar expressamente o inteiro teor da
ementa do MS n. 35.410/DF, da qual, oportunamente, destacamos 0s seguintes excertos,
dada a sua pertinéncia:

[]

1. O Tribunal de Contas da Unido, drgdo sem funcdo jurisdicional, ndo pode
declarar a inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes e
vinculantes no ambito de toda a Administracdo Publica Federal.

2. Deciséo do TCU que acarretou o total afastamento da eficacia dos 8§ 2° e 3°
dos artigos 7° e 17 da Medida Provisoria 765/2016, convertida na Lei
13.464/2017, no &mbito da Administragdo Pablica Federal.

3. Impossibilidade de o controle difuso exercido administrativamente pelo
Tribunal de Contas trazer consigo a transcendéncia dos efeitos, de maneira a
afastar incidentalmente a aplicagdo de uma lei federal, ndo s6 para o caso

concreto, mas para toda a Administracdo Publica Federal, extrapolando os
efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga omnes e vinculantes.

[.].

Conforme expressado na decisdo monocratica, o ministro afirmou que, embora
o TCE ndo tenha declarado a inconstitucionalidade de dispositivo da lei local, “ao negar
executoriedade ao aludido diploma por razdo de afronta aos principios enunciados no
caput do art. 37 da [CRFB/1988], negou vigéncia a lei municipal cuja constitucionalidade
se presume”.

Ao fazer referéncia, na forma de sintese, do MS n. 35.410/DF, o ministro Edson
Fachin consignou que o “Plenario entendeu que o Tribunal de Contas da Unido ndo possui
competéncia para declarar a inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes
e vinculantes”. Na decisdo, o ministro chegou a consignar ressalva a manifestacdo pessoal
no referido julgamento (MS n. 35.410/DF), mas ressaltou que o Plenario do STF havia
revertido o entendimento, até entdo predominante, a respeito da possibilidade de érgaos
fiscalizadores e de controle procederem a analise da constitucionalidade de atos
administrativos submetidos a sua inspecdo e a eventual determinagdo de limitagdo do

alcance da norma.
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Porém, manteve-se firme na posicdo de que, em deferéncia ao principio da
colegialidade, para compartilhar o posicionamento adotado pelo Grupo “quanto a falta de
competéncia dos Tribunais de Contas para exercer o controle de constitucionalidade das
leis, superando-se o teor da Sumula n. 347 do STF, a partir da ordem constitucional
implementada pela Constitui¢do de 1988”.

N&o resignada, a parte interpds agravo regimental.

No ambito do RE n. 1.336.854 AgR/RS (9/3/2022), o relator, em seu voto,
reafirmou que a “Suprema Corte tem entendido que a possibilidade dos Tribunais de
Contas exercerem controle incidental de constitucionalidade representa, como via de
regra, um alargamento indevido da competéncia fiscalizadora que lhe foi atribuida pela
Constituicdo Federal, frente a auséncia de funcdo jurisdicional dos Orgaos
administrativos”, a propésito do voto proferido no MS n. 35.812, de relatoria do ministro
Alexandre de Moraes, de 10/5/2021:

Porém, a possibilidade de exercicio do controle de constitucionalidade pelo
TCU é mais grave do que somente a configuracdo de usurpacdo de funcéo
jurisdicional por érgdo administrativo, em virtude da extensdo dos efeitos de
suas decisBes para todos os procedimentos administrativos no ambito da
Administracéo Publica.

O controle difuso exercido administrativamente pelo Tribunal de Contas traria
consigo a transcendéncia dos efeitos, pois, na maioria das vezes, ao declarar a
inconstitucionalidade ou, eufemisticamente, afastar incidentalmente a
aplicacdo de uma lei federal, 0 TCU néo s6 estaria julgando o caso concreto,
mas também acabaria determinando aos 6rgéos de administragdo que
deixassem de aplicar essa mesma lei para todos os demais casos idénticos,
extrapolando os efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga omnes e
vinculantes no &mbito daquele tribunal.

A decisdo do TCU configuraria, portanto, além de exercicio ndo permitido de
funcéo jurisdicional, clara hip6tese de transcendéncia dos efeitos do controle
difuso, com usurpacdo cumulativa das competéncias constitucionais
exclusivas tanto do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (controle abstrato de
constitucionalidade, Constitui¢do Federal, artigo 102, 1, ‘a’), quanto do Senado
Federal (mecanismo de ampliacdo dos efeitos da declaracdo incidental de
inconstitucionalidade, Constituicdo Federal, artigo 52, X).

[.]

Trata-se da denominada transcendéncia dos efeitos do controle difuso que o
préprio SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ndo permitiu a si mesmo, se
autolimitando no julgamento da Reclamacéo 4.335/AC, julgada em 16 de maio
de 2013, por entender que a Corte Suprema nédo poderia invadir competéncia
constitucional do Senado Federal, prevista no artigo 52, X, do texto atual, pois
a Constituicdo Federal previu um mecanismo especifico de ampliagdo dos
efeitos da declaracdo incidental de inconstitucionalidade pelo STF,
autorizando que a Camara Alta do Congresso Nacional edite resolucdo para
suspender a execucdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional
incidentalmente por decisdo definitiva do SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL.
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Em verdade, nas hip6teses de afastamento incidental da aplicacdo de lei
especifica no ambito da administracdo publica federal, o Tribunal de Contas
da Unido, por via reflexa, estaria automaticamente aplicando a transcendéncia
dos efeitos do controle difuso e desrespeitando frontalmente a competéncia
para o exercicio do controle concentrado reservada com exclusividade ao
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL pelo texto constitucional, pois estaria
obrigando, a partir de um caso concreto, toda a administragdo publica federal
a deixar de aplicar uma lei em todas as situacdes idénticas (efeitos vinculantes).
[-]

Veda-se, portanto, a utilizacdo de instrumentos processuais que visem a
obtencdo de efeitos gerais nas declaracfes de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo, ndo importando se tal declaragédo consta como pedido principal
ou como pedido incidental, pois, mesmo nesta Ultima hipdtese, a declaracao de
inconstitucionalidade podera nédo se restringir somente as partes daquele
processo.

Veja-se que o precedente utilizado pelo relator (MS n. 35.812/DF), em julgado
da mesma sessdo do MS n. 35.410/DF, € claro quanto a aplicacdo da orientacdo
jurisprudencial sempre que o ‘“controle difuso exercido administrativamente pelo
Tribunal de Contas [trouxer] consigo a transcendéncia dos efeitos”, cujo efeito pratico
resultaria em “afastar incidentalmente a aplicacdo de uma lei federal”.

E que, segundo os termos do voto proferido pelo ministro Alexandre de Moraes,
no MS n. 35.812/DF, houve a concluséo de que a deciséo “também acabaria determinando
aos oOrgaos de administracdo que deixassem de aplicar essa mesma lei para todos os
demais casos idénticos, extrapolando os efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga
omnes e vinculantes no ambito daquele tribunal”.

O relator votou pelo ndo provimento do agravo regimental, o que foi
acompanhado pelos demais ministros da Segunda Turma, 0s ministros Nunes Marques
(Presidente), Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski e André Mendonca, por

unanimidade de votos, nos termos da decisdo assim ementada:

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. TRIBUNAL DE CONTAS.
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE. IMPOSSIBILIDADE.
AUSENCIA DE FUNGAO JURISDICIONAL. DECISAO RECORRIDA
QUE SE AMOLDA A JURISPRUDENCIA DO STF. PRECEDENTES.
DESPROVIMENTO DO AGRAVO REGIMENTAL.

1. O Supremo Tribunal Federal possui entendimento de que a possibilidade
dos Tribunais de Contas exercerem controle incidental de constitucionalidade
representa, como via de regra, um alargamento indevido da competéncia
fiscalizadora que Ihe foi atribuida pela Constituicdo Federal, frente a auséncia
de funcdo jurisdicional dos 6rgdos administrativos. Precedente.

2. Agravo regimental a que se nega provimento.

(RE 1336854 AgR, Relator(a): EDSON FACHIN, Segunda Turma, julgado
em 09/03/2022, PROCESSO ELETRONICO DJe-071 DIVULG 11-04-2022
PUBLIC 12-04-2022)
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Na decisdo colegiada supra, foi recepcionada a argumentacao, por unanimidade,
de que “a jurisprudéncia firmada acerca da impossibilidade de 6rgdos administrativos
fiscalizadores e de controle procederem a analise da constitucionalidade em atos
administrativos submetidos a sua inspecao nao se limita aquela com efeitos erga omnes
e vinculantes” (grifou-se).

Assim, nos termos do MS n. 35.812/DF, a possibilidade de os Tribunais de
Contas exercerem controle incidental de constitucionalidade representa, como via de
regra, um alargamento indevido da competéncia fiscalizadora que Ihe foi atribuida pela
Constituicdo Federal, frente a auséncia de funcdo jurisdicional dos Orgdos
administrativos.

Embora o julgamento dos MSs n. 35.410/DF n. 35.812/DF tenham ocorrido na
mesma sessdo plenaria, de 13/4/2021, as publicacdes dos acorddaos ocorreram em datas
diferentes. Enquanto o primeiro se deu em 6/5/2021, o segundo se deu em 10/5/2021. O
que, possivelmente, conferiu margem para um melhor aprimoramento dos fundamentos
do segundo acordédo publicado.

E que, em analise mais detida do MS n. 35.812/DF, o relator, ministro Alexandre
de Moraes, chegou a conclusdo de que a atuacdo do TCU, inevitavelmente, “também
acabaria determinando aos 6rgaos de administracdo que deixassem de aplicar essa mesma
lei para todos os demais casos idénticos, extrapolando os efeitos concretos e interpartes e
tornando-os erga omnes e vinculantes no ambito daquele tribunal”.

Ou seja, a mera possibilidade de Tribunais de Contas exercerem controle
incidental de constitucionalidade representa, por si s6, um alargamento indevido da
competéncia fiscalizadora que lhe foi atribuida pela Constituicdo Federal, frente a
auséncia de funcdo jurisdicional dos érgdos administrativos. Outrossim, é possivel
afirmar que a analise de constitucionalidade de lei ou ato normativo pelo Tribunais de
Contas, como um 6érgdo de cupula, resultaria em obrigar, a partir de um caso concreto,
toda a Administracdo Publica Federal a deixar de aplicar uma lei quando verificada
situagdes idénticas (efeitos vinculantes).

A vedacdo conferida no citado precedente tem como objetivo impedir a
utilizacdo de instrumentos processuais que visem a obtencdo de efeitos gerais, nao
importando se a analise consta como pedido principal ou como pedido incidental, pois a

analise poderia ndo se estringir somente as partes daquele processo.
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Exemplo disso, pode-se extrair facilmente a partir o excerto da Sumula n. 285
do TCU, que dispde: “a pensdo da Lei 3.373/1958 somente é devida a filha solteira maior
de 21 anos enquanto existir dependéncia econdmica em relacdo ao instituidor da pensao,
falecido antes do advento da Lei 8.112/1990”.

Nesse ambito, independentemente de deliberacdo expressa do TCU, seja de
carater concreto, seja de carater abstrato, enquanto persistirem pensdes dessa natureza, as
unidades de fiscalizacdo externa e interna manterdo vigilancia sobre a manutencdo da
condicdo de solteira das beneficiarias da Lei n. 3.373/1958. Nesse aspecto, a Sumula n.
285 do TCU, isoladamente, sem qualquer provocagao, ja exerceria efeitos “erga omnes”,
no sentido de que os gestores publicos devem observancia a jurisprudéncia do TCU, sob
pena de responderem no caso de descumprimento ou inobservancia.

Quanto ao MS n. 35.824/DF, também julgado pelo Plenario do STF, na sessao
de 13/4/2021, o relator ministro Alexandre de Moraes consignou em preliminar se tratar
“de apreciacdo de desdobramentos concretos da concesséo de medida liminar no MS n.
35.494, que nao se confundem, pela natureza concreta do ato aqui impugnado, com a
discussdo originaria levada a cabo ndo sé no MS n. 35.494, mas também nos MSs n.
35.410, n. 35.490 e n. 35.498”.

No caso, buscava-se o0 reconhecimento da ofensa a direito liquido e certo dos
substituidos pelo impetrante pela decisdo do TCU, que, com o afastamento da eficacia do
Acdérddo 021.009/2017-1 da Corte de Contas, recusava-se a revisdo administrativa dos
atos de homologacdo de aposentadoria anteriores a cientificacdo daquela decisédo
provisoria. Consequentemente, haviam ex-servidores em situacdo absolutamente
desigual.

Isso porque, havia “a recusa da autoridade administrativa em rever atos
anteriores que, fundada em premissa normativa afastada por decisdo posterior que nédo
Ihe produz efeitos diretos, violava direito liquido e certo”.

Nesse caso, 0 Plenario do STF, por maioria, afastou os atos praticados pelo TCU,
que, no exercicio de sua funcdo constitucional de apreciacdo da legalidade de atos de
concessdo de aposentadoria de servidores publicos (art. 71, Ill, CF), determinou a
exclusdo da parcela remuneratoria do Bonus de Eficiéncia, apreciados antes do
recebimento da notificacdo acerca do deferimento da medida liminar no Mandado de
Seguranca n. 35.494.
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Ja no ARE n. 1.249.630 AgR/RS (27/9/2021), de relatoria do ministro Gilmar
Mendes, em julgado da Segunda Turma do STF, em apreciacdo de ato do TCE/RS que,
em principio, havia afastado a aplicabilidade de lei local com fundamento em principios
de matriz constitucional. Sobre isso, o relator consignou o seguinte raciocinio:

Concebido em tais termos, o tratamento de questdes constitucionais por
parte de um Tribunal de Contas passa a ostentar a funcéo de reforco da
normatividade constitucional. Da Corte de Contas passa-se a esperar a
postura de cobrar da administracdo publica a observancia da Constituigao,
mormente mediante a aplicagdo dos entendimentos exarados pelo Supremo
Tribunal Federal em matérias relacionadas ao controle externo.

Vislumbra-se, com essa impostacdo, uma renovada aplicabilidade da Simula
347 do STF: confere-se aos Tribunais de Contas a possibilidade de afastar-se
a aplicacdo de normas manifestamente inconstitucionais quando ja houver

entendimento pacificado do STF acerca da inconstitucionalidade chapada,
notoria ou evidente, da solugdo normativa eventualmente em exame.

Com isso, a Segunda Turma do STF, por unanimidade, considerou que, por meio
de decisdo monocréatica, 0 TCE/RS desempenhou controle de constitucionalidade, em
matéria de competéncia do Executivo, ao relativizar a autorizacdo do Poder Legislativo
de proceder a extingdo de entidades da administracdo indireta, em detrimento de
condicionar os efeitos pretendidos pela lei a conclusao de auditoria daquele TCE.

Portanto, se a ratio decidendi do RE n. 1.336.854 AgR/RS (9/3/2022) for
confirmada eventualmente pelo Tribunal Pleno do STF, a jurisprudéncia caminha no
sentido de inviabilizacdo da apreciacdo da constitucionalidade de lei ou ato normativo por
Orgdos ndo jurisdicionais, segundo duas vertentes:

(a) a ascensdo da tese patrocinada, principalmente, pelos ministros Gilmar
Mendes (DM no MS n. 25.888/DF) e Dias Toffoli (MS n. 29.002/DF) e pela ministra
Rosa Weber (MS n. 35.410/DF), segundo a qual caberia “aos 6rgdos ndo jurisdicionais
[...] apenas aplicar[pelo voto da maioria absoluta de seus membros], a jurisprudéncia
uniforme da Corte constitucional ao caso concreto e concluir pelo afastamento ou pela
aplicacdo de determinado ato normativo, tendo em vista a sua (in)compatibilidade com o
texto constitucional, segundo a interpretagao do proprio Supremo Tribunal Federal”; ou

(b) a abstencdo absoluta de realizar a aprecia¢do de constitucionalidade de lei ou
ato normativo, em obediéncia ao principio da presuncéo de constitucionalidade das leis e
dos atos normativos, para ndo incorrer no que tem sido estabelecido como “usurpagao de

func¢ao jurisdicional por 6rgdo administrativo”.
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Em que pese ao fato de qualquer das alternativas precitadas ndo se emoldurarem
ao propdsito maior da Administracdo, como primeiro estagio a efetiva protecéo de direitos
fundamentais, a possibilidade de os orgdos da administracdo, pelo voto da maioria
absoluta de seus membros, afastar a aplicacdo concreta de dispositivo legal reputado
inconstitucional, somente em “jogo de matéria pacificada pela Suprema Corte”, embora
seja uma acepcao extremada, como preleciona a doutrina de Lenza (2020, p. 290), é ainda

melhor, ou muito melhor, que a abstencao total de qualquer exercicio.
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3— A CONTENCAO DA COMPETENCIA DO TCU PELO STF

Com a finalizagdo dos dois primeiros capitulos, que foram destinados a
materialidade do tema objeto desta dissertacédo, passa-se ao estudo do MS n. 35.410/DF,
por meio do qual o STF firmou maioria para reformular o alcance da Sumula n. 347
(13/12/1963), a fim de conter e redefinir os limites da competéncia do TCU sobre a
apreciacdo da constitucionalidade das leis ou atos normativos e, com isso, assegurar a
inviolabilidade da competéncia privativa do STF para julgar a acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual.

Para tanto, o estudo do MS n. 35.410/DF foi segmentado em dois periodos. No
primeiro, de natureza descritiva, procurou-se sistematizar os acontecimentos, a doutrina
referenciada, os precedentes judiciais e as linhas de argumentacdo dos diversos
personagens do julgado do STF. No segundo, de natureza analitica, tem-se 0 cruzamento
desses elementos materiais (descritivo), para posterior comprovacdo da coeréncia, da
congruéncia e da validade das argumentacdes juridicas desenvolvidas pelo atuantes
(impetrante, impetrado, PGR, AGU e ministros), e finaliza-se com a avaliacdo critica

sobre o desfecho do caso.
3.1 — Estudo de caso: o julgamento do MS n. 35.410/DF pelo STF
3.1.1 — Aspectos preliminares

O resultado alcancado pela maioria, no MS n. 35.410/DF, consoante 0 voto

médio formulado pelo ministro Alexandre de Moraes, assim foi ementado:

Ementa: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. IMPOSSIBILIDADE
DE EXERCICIO DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE COM
EFEITOS ERGA OMNES E VINCULANTES PELO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. DECISAO DE AFASTAMENTO GENERICO E
DEFINITIVO DA EFICACIA DE DISPOSITIVOS LEGAIS SOBRE
PAGAMENTO DE “BONUS DE EFICIENCIA E PRODUTIVIDADE NA
ATIVIDADE TRIBUTARIA E ADUANEIRA” A INATIVOS E
PENSIONISTAS, INSTITUIDO PELA LEI 13.464/2017. MANDADO DE
SEGURANGCA COLETIVO PROCEDENTE. ORDEM CONCEDIDA.

1. O Tribunal de Contas da Unido, érgao sem fungdo jurisdicional, ndo pode
declarar a inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes e
vinculantes no ambito de toda a Administracdo Publica Federal.

2. Decisdo do TCU que acarretou o total afastamento da eficacia dos 88 2° e 3°
dos artigos 7° e 17 da Medida Proviséria 765/2016, convertida na Lei
13.464/2017, no &mbito da Administragdo Pablica Federal.

3. Impossibilidade de o controle difuso exercido administrativamente pelo
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Tribunal de Contas trazer consigo a transcendéncia dos efeitos, de maneira a
afastar incidentalmente a aplicagdo de uma lei federal, ndo s6 para o caso
concreto, mas para toda a Administracdo Publica Federal, extrapolando os
efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga omnes e vinculantes.

4. CONCESSAO DA ORDEM NO MANDADO DE SEGURANCA
COLETIVO para afastar a determina¢do contida no item 9.2 do Acordéo
2.000/2017 do Tribunal de Contas da Unido, proferido no Processo TC
0216.009/2017-1, e determinar que as aposentadorias e pensdes dos servidores
substituidos sejam analisadas em conformidade com os dispositivos legais
vigentes nos 88§ 2° e 3° do art. 7° da Lei n® 13.464/2017 e inciso XXIIl do § 1°
do art. 4° da Lei n° 10.887/2004.

(MS 35.410/DF, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
julgado em 13/04/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-086 DIVULG 05-
05-2021 PUBLIC 06-05-2021)

Impetrado pelo sindicato representativo da categoria, questionou-se a validade
de o TCU, po6s Constituicdo de 1988, poder, nos casos concretos submetidos a sua
apreciacdo, declarar a inconstitucionalidade das leis e dos atos administrativos
incompativeis com a CRFB de 1988, consoante a Siumula n. 347 do STF, considerada a
aprovacao do seu enunciado em 1963, na vigéncia da Constituicdo de 1946.

Em principio, a Smula n. 347 teria ficado comprometida pela promulgacao da
CRFB de 1988, de modo que o exercicio de controle de constitucionalidade pelo TCU
violaria a competéncia do proprio STF, para julgar a acdo direta de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo federal ou estadual, e a competéncia privativa do Senado, para
suspender lei declarada inconstitucional pelo STF.

Durante os debates, a celeuma se concentrou na distingdo entre “declaracdo de
inconstitucionalidade” e “ndo aplicagdo de leis inconstitucionais”, com revés para o TCU,
por maioria, sob o entendimento de que o STF € firme quanto a impossibilidade de a
decisdo jurisdicional e incidental de inconstitucionalidade de juiz ou de tribunal em um
caso concreto extrapolar seus efeitos entre as partes, para gerar consequéncias reflexas
erga omnes.

Na hipotese, a maioria chegou a conclusdo de que a decisdao do TCU, por meio
do Acordéo n. 2000/2017, alcancou efeitos erga omnes e vinculantes, pois, ao afastar a
eficacia dos arts. 7°, 8§ 2° e 3° e 17 da Lei n. 13.464/2017, sobre toda a Administracdo
Plblica Federal, transcendeu o ambito da decisdo proferida no processo TC n.
021.009/2017-1, provimento vedado pela Constituicao.

Ao final, o acérddo firmou entendimento de que o TCU, “orgdo sem funcdo
jurisdicional, ndo pode declarar a inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga

omnes e vinculantes no ambito de toda a Administragdo Publica Federal” e da
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“impossibilidade de o controle difuso exercido administrativamente pelo [TCU] trazer
consigo a transcendéncia dos efeitos, de maneira a afastar incidentalmente a aplicacéo de
uma lei federal, ndo s6 para o caso concreto, mas para toda a Administracdo Publica
Federal, extrapolando os efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga omnes e

vinculantes”.
3.1.2 — O pano de fundo da questéo principal

O debate por tras da controveérsia esteve no chamado bonus de eficiéncia, que
foi estabelecido pela Lei n. 13.464, de 10 de julho de 2017, apos alteracdo da estrutura
remuneratoria dos cargos de Analistas-Tributarios e Auditores-Fiscais, para remunera-los
no formato “vencimento basico e gratificacdo de natureza permanente”, em substitui¢ao
ao subsidio.

A gratificacdo criada pelo legislador ordinario possui uma metodologia de
apuracao prépria que decorre de verbas que integram o FUNDAF, que é o Fundo Especial
de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscaliza¢do, previsto no
Decreto-Lei n. 1.437/1975.

Ocorre que, nos termos do art. 237, VI, do Regimento Interno do TCU%*, a
Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal — Sefip representou junto ao Tribunal a ocorréncia
de irregularidade®’, com proposta de medida cautelar, “de modo a evitar que se efetue o
pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade instituido pela Lei 13.464/2017 aos
aposentados e pensionistas da Carreira de Auditoria Fiscal do Ministério da Fazenda e do
Ministério do Trabalho”.

No entendimento da unidade técnica do TCU, “o pagamento do Bonus de
Eficiéncia e Produtividade aos aposentados e pensionistas, apesar de ter previséo legal,
viola os principios da solidariedade, da contributividade e do equilibrio financeiro e
atuarial, todos insculpidos no caput do art. 40 da Constituicdo Federal, assim como a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (ARE 669573 AgR, rel. min. Roberto
Barroso; RE 450855 AgR, rel. min. Eros Grau; Al 710.361 AgR, rel. min. Carmen
Lacia)”, e, inclusive, a do TCU (Acérddo n. 1286/2008 — Plenario e Acérddo n.

3 Art. 237. Tém legitimidade para representar ao Tribunal de Contas da Unio: [...] VI — as unidades técnicas do Tribunal; e

ST Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos termos da Constituigdo Federal e na forma da
legislagdo vigente, em especial da Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992: [...] XVI — representar ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados, indicando o ato inquinado e definindo responsabilidades, mesmo as de ministro de Estado ou de
autoridade de nivel hierarquico equivalente;
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2553/2013 — Plenério).

Ainda, de acordo com a Sefip, “os arts. 14 e 24 da Lei 13.464/2017, aplicaveis,
respectivamente, as carreiras Tributaria e Aduaneira da Receita Federal do Brasil e de
Auditoria-Fiscal do Trabalho, [excluiriam] o recém instituido bonus da base de calculo
da contribuicdo previdenciaria”. Ela questiona ainda que “os arts. 7° e¢ 17 da
supramencionada lei estenderam o pagamento do bonus aos inativos e pensionistas, o que
contraria o regime solidario e contributivo da previdéncia social, bem como o principio
do equilibrio financeiro e atuarial”.

Ao apreciar a questdo, na decisdo monocrética, referendada pelo Plenério do
TCU na sessdo de 30/8/2017, o ministro Benjamin Zymler concedeu, de oficio, no TC n.
021.009/2017-1, a medida cautelar propugnada pela Secretaria de Fiscalizacao de Pessoal
— Sefip, a fim de determinar aos Ministérios da Fazenda e do Trabalho que se abstivessem
de pagar aos inativos e aos pensionistas o Bonus de Eficiéncia e Produtividade de que
tratava a Lei 13.464/2017, até a apreciacdo final da representacdo da unidade técnica do
TCU.

O ministro Benjamin Zymler determinou a suspensao do pagamento do referido
bonus dos servidores inativos por entendé-lo inconstitucional, em razéo de néo incidir
desconto de contribuicdo para o Plano de Seguridade Social do Servidor — CPSS na
referida parcela.

Contra a decisdo monocréatica, a Unido interp6s o agravo. Ao aprecia-lo, o
Plenério do TCU, por meio do Acérddo n. 2.000/2017 do Plenério, decidiu conhecé-lo e
dar-lhe provimento, para negar conhecimento a representacdo da Sepif e determinar o seu
arquivamento, com a consequente revogacao da medida cautelar anteriormente deferida.

Porém, antes do seu processamento, o TCU deliberou por:

a) “autorizar a Sepif a realizar a fiscalizagdo do pagamento do Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de
Auditoria-Fiscal do Trabalho instituida pela Lei n. 13.464/2017 nos casos concretos que
Ihe forem submetidos ou de que tenham conhecimento, observando-se o direito ao
contraditorio e & ampla defesa, quando for o caso”;

b) “alertar a Sefip de que os §§ 2° e 3° dos artigos 7° e 17 da Medida Provisoria
765/2016, convertida na Lei 13.464/2017 somente poderdo ter a sua incidéncia afastada

nos casos concretos submetidos & apreciacdo deste Tribunal, consoante autorizado
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no enunciado n. 347 da Sumula do STF”; [grifou-se]

¢) “encaminhar copia do inteiro teor do [...] processo, assim como desta
deliberacdo, ao Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e ao Procurador-
Geral da Republica, ambos legitimados universais para o ajuizamento de acéo direta de
inconstitucionalidade, nos termos do art. 103 da Constituicdo Federal, para que tenham
ciéncia do entendimento deste Tribunal e possam adotar as providéncias que entenderem
cabiveis”; e

d) “recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica a revisdo dos artigos
14 e 24 da Lei n. 13.464/2017, que instituiu o Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho, no
sentido de se autorizar a sua incluséo na base de calculo da contribuicdo previdenciaria,
tornando-a compativel com o regime previdenciario estabelecido na Constitui¢do
Federal”.

3.1.3 — O mérito sob a 6tica do TCU

Para o ministro relator, Benjamin Zymler, a impugnacdo recursal sobre a medida
cautelar trouxe dois fundamentos:

a) “a impossibilidade de o [TCU] declarar a inconstitucionalidade de atos
normativos, tendo em vista a sua natureza juridica de 6rgado auxiliar do Poder Legislativo
fixada pela Constituicdo Federal, cabendo-lhe tdo somente efetuar o controle de
legalidade dos atos administrativos™; e

b) “a legitimidade do pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade
instituido pela Lei n. 13.464/2017 aos aposentados e pensionistas dos Ministérios do
Trabalho e da Fazenda, por se tratar de vantagem cujo pagamento ndo representa qualquer
onus imposto ao Tesouro Nacional, ja que sera custeada pela divisdo direta dos recursos
do FUNDAF, além de nao apresentar qualquer repercussdo de natureza previdencidria”.

Ater-se-a apenas aos fundamentos do primeiro argumento, posto que € a linha
de pesquisa desta dissertacdo. Confira-se.

De acordo com o voto condutor do acérdao, a recorrente (Unido) afirmou que
(a.1) “a Sumula 347 do STF foi editada em 13/12/1963 e tomou como referéncia o art. 77
da Constituicao de 1946, ‘o que poderia indicar qualquer coisa acerca da defasagem desse

comando sumular’”, e que (a.2) “‘a analise adequada da Sumula 347 STF e do precedente

71



que a embasa revela a ndo adequacao de se pretender garantir ao TCU a declaracéo de
inconstitucionalidade de lei (ADI 2645: ADI 1140: Q0/ADI 870)°.

Para a Unido, “o entendimento do STF dizia respeito tdo-somente a nao-
aplicacdo de lei que ja havia sido declarada inconstitucional pelo préprio STF”. Dai a
razdo, segundo a recorrente, para a Simula n. 437 do STF trazer a sentenga “apreciar a
constitucionalidade” ao invés de declarar a constitucionalidade. Nunca houve
“manifestacdo do STF no sentido de se garantir aos Tribunais de Contas a declaragao de
inconstitucionalidade de lei”, defendeu a recorrente.

Em relagéo ao argumento a.1, o ministro Benjamin Zymler o refutou: “o fato de
a Sumula 347 ter sido editada a época da Constituicdo de 1946, por si s6, ndo a torna
ineficaz”. Se assim fosse, “todas as simulas do Supremo Tribunal Federal anteriores a
Constituicao de 1988 igualmente ndo seriam mais aplicdveis, o que, de fato, ndo ocorre”.

De acordo com o ministro Benjamin Zymler, “as simulas do Pretério Excelso
somente perdem a validade quando s&o por ele revogadas, ndo sendo este o caso da
sumula mencionada”. Refor¢ou, inclusive, que “a Carta de 1988 nao s6 manteve as
competéncias do TCU presentes na Constituicdo de 1946, como as alargou
consideravelmente”, oportunidade em que fez constar quadro comparativo das atribui¢des
e competéncias do TCU entre as Constituigdes de 1946 e a de 1988.

Em defesa da ampliacdo das competéncias do TCU, que haveria de ter sido
reconhecida pelo STF apds o advento da CRFB de 1988, o relator evocou 0 MS n.

21466/DF, de relatoria do ministro Celso de Mello, onde se I (grifou-se):

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA - TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO - COMPETENCIA CONSTITUCIONAL - APRECIACAO DA
LEGALIDADE DE ATO CONCESSIVO DE APOSENTADORIA -
POSSIBILIDADE DE CONVERSAO DO JULGAMENTO EM
DILIGENCIA - CARATER NAO-VINCULANTE DA DELIBERAGCAO DO
TCU - JUIZ CLASSISTA - PRERROGATIVAS - A QUESTAO DA SUA
EQUIPARACAO AOS MAGISTRADOS TOGADOS - AUSENCIA DE
DIREITO LIQUIDO E CERTO A UM MESMO REGIME JURIDICO -
WRIT DENEGADO.

Com a superveniéncia da nova Constituicdo, ampliou-se, de modo
extremamente significativo, a esfera de competéncia dos Tribunais de Contas,
0s quais, distanciados do modelo inicial consagrado na Constituicdo
republicana de 1891, foram investidos de poderes mais amplos, que ensejam,
agora, a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial das pessoas estatais e das entidades e 6rgaos de sua administracdo
direta e indireta. [...] (MS 21466, Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal
Pleno, julgado em 19/05/1993, DJ 06-05-1994 PP-10486 EMENT VOL-
01743-02 PP-00295)
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No campo das ideias, o relator do Acérdao n. 2.000/2017 — Plenario apoiou-se
nas doutrinas de:

- Ricardo Lobo Torres® e de Humberto Avila®, para tracar o carater auxiliar
do Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario;

- Paulo Gustavo Gonet Branco®, para “vincula¢do dos poderes constituidos
aos direitos fundamentais, [...] resultando dai [a defesa de] que os tribunais de contas,
cuja natureza juridica [seria] de Tribunais Constitucionais Administrativos, [deveriam]
obediéncia sobretudo a Constitui¢do e aos principios nela estabelecidos”; e

- José Joaquim Canotilho, a fim de invocar que “a administracéo, ao exercer a
sua competéncia de execucdo da lei, s6 deve executar as leis constitucionais” e que, “ao
praticar actos de execucdo de leis constitucionais [..], deve executa-las
constitucionalmente”.

Sob esses argumentos, o relator do acorddo do TCU fixou a premissa de que
“todos os orgdos publicos encontram-se vinculados a Constituicdo” e, em razao disso, “a
alegacdo da recorrente no sentido de que o controle de constitucionalidade ¢ atribuicéo
exclusiva do Poder Judiciario ndo [merecia] prosperar”.

Para o ministro Benjamin Zymler, “o controle de constitucionalidade [seria] o
unico meio pelo qual os poderes constituidos [poderiam] fazer exame da adequacdo das
leis e dos atos normativos a Constituicdo [...], em estrita observancia ao principio da
compatibilidade vertical, segundo o qual a validade e, portanto, a aplicacdo da norma
inferior [dependeria] de sua compatibilidade com a Constitui¢ao Federal”.

E, ainda, afirma que o controle de constitucionalidade mais comum é o
jurisdicional, mas “ndo ¢ ele, contudo, a inica forma de controle prevista no ordenamento
juridico patrio”.

O ministro do TCU, apéds discorrer sobre o controle de constitucionalidade
preventivo, realizado pelas comissdes das casas legislativas, pelo presidente da Republica
(via sangéo e veto), pelo Poder Judiciario nos mandados de seguranga, dedicou-se ao
relato do controle repressivo de constitucionalidade, que visa excluir normas
inconstitucionais do ordenamento juridico.

Sobre isso, concluiu que, em principio, “[poderia] o administrador - € por que

3 In Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario. P.358.
39 In Teoria dos Principios.
40 In Hermenéutica Constitucional e Direitos Fundamentais, p. 126.
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ndo o Tribunal de Contas? -, em determinados casos, realizar, ele préprio, juizo de
inconstitucionalidade de uma lei e se recusar a lhe dar aplicacdo, por entendé-la
dissonante de um direito fundamental”, e, assim, “0 controle de constitucionalidade, na
atual sistematica adotada pela Constituicdo da Republica, [poderia] e [deveria] ser
realizado por todos os poderes constituidos, impondo-se que a anélise do enunciado n.
347 da Sumula do Supremo Tribunal Federal se [daria] sob este contexto”.

O ministro Benjamin Zymler, no seu voto condutor do Acordao n. 2.000/2017 —
Plenério, também procurou afastar o argumento da Unido, quanto a natureza juridica, e 0
regime constitucional dos tribunais, como obstaculos a possibilidade de eles declararem
a inconstitucionalidade de atos normativos.

Para esse debate, 0 ministro Zymler trouxe as doutrinas de:

- Carlos Ayres Britto*, para justificar o carater ontoldgico dos processos de
contas, que ndo sao “processos parlamentares, nem judiciais, nem administrativos”; e

- Jorge Ulisses Jacoby Fernandes*?, por sua vez, apoiado nas doutrinas de
Celso de Mello e de Odete Medauar, para defender o TCU, em relacdo ao primeiro,
como um “conjunto organico perfeitamente autbnomo” e, em relagdao a segunda, como
um “orgao independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés poderes”.

E, assim, concluiu, sobre a natureza do TCU:

Do que se tem do acima exposto, € o0 TCU érgdo publico especializado de
auxilio ao Congresso Nacional. Possui estatura constitucional e visa orientar o
Poder Legislativo no exercicio do controle externo, sem, contudo, subordinar-
se a ele. Por isso, possui autonomia, cumprindo-lhe, primordialmente, praticar
atos administrativos de fiscalizaco, tendo a Constituicdo Federal outorgando-
Ihe diversas competéncias para o cumprimento deste mister, inclusive a
competéncia jurisdicional, se se considerar jurisdi¢do todo poder ou autoridade
conferida a pessoa, em virtude da qual pode conhecer de certos negécios
publicos e os resolver de forma definitiva (in Vocabulério Juridico, De Placido
e Silva, pag. 466). Em verdade, segundo consta da ementa do MS 23.550,
Redator para o Acdrddo Ministro Sepulveda Pertence (DJ 31.10.2001), o
Tribunal de Contas da Unido ¢é de “colorido quase-jurisdicional”.

Por outro lado, 0 ministro Zymler reconheceu que ndo pretendeu negar o controle
jurisdicional dos atos do TCU, sobretudo em face do principio da inafastabilidade do
controle jurisdicional, estatuido no art. 5°, XXXV, da CRFB de 1988, mas contrastar com
a natureza da decisdo do Poder Judiciario, que, nessa hipotese, seria rescindente, ndo

substitutiva.

41 Segundo artigo publicado na Revista Dialogo Juridico (v. I, n. 9, de 2001).
“21n “A ago do controle”, texto extraido do Jus Navigandi. Disponivel em: http:/jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=336. Acesso
em 27/3/2022.
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Assim, para o relator do caso, “a CRFB de 1988 teria reservado ao TCU a
competéncia para exercer a jurisdi¢do nos processos que lhe sdo afetos”. Novamente, ele
afirmou que esse entendimento teria acolhimento no préprio STF, a proposito do citado
MS n. 21466/DF, de relatoria do ministro Celso de Mello, “com indubitavel incidéncia
analogica na espécie”.

Para o relator do Acorddao TCU n. 2.000/2017 — Plenario, “onde ha jurisdicéo,
[haveria] o poder-dever de se declarar a inconstitucionalidade das leis e dos atos
administrativos incompativeis com a Constitui¢do”, lugar em que se situaria o TCU,
segundo afirmou.

Isso porque, para 0 ministro Benjamin Zymler, o TCU cumpre a “missao de
assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade”,
ndo sendo possivel admitir que “atos contrarios aos principios constitucionais fossem
tolerados, mesmo quando travestidos de lei. Dai a atualidade do entendimento do [STF],
consubstanciado na Sumula n. 347”.

Ressalvou, entretanto, que a competéncia do TCU se referiria a “apreciagdo da
constitucionalidade das leis e atos do Poder Publico em carater incidental e a cada caso
concreto que lhe é submetido, com efeitos apenas entre as partes, haja vista que a
declaragdo de inconstitucionalidade em abstrato, com efeito erga omnes, somente
compete ao STF”.

Segundo o ministro Zymler, a andlise de conformidade de atos praticados por
gestores publicos tem vértice na Constituicdo da Republica e que, em muitos casos, essa
andlise dependeria da interpretacdo de normas que regem tais atos e de seu confronto com
a propria Constituicdo. Logradouro em que se situaria a Simula n. 347 do STF.

A revogacao da Sumula n. 347 do STF, representaria, de acordo com o relator,
“uma capitis diminutio das competéncias constitucionais atribuidas [ao TCU] pelo
constituinte origindrio”, pois a analise de controle “passaria a se subordinar tdo somente
alei e ndo a [CF]”.

Quanto a inexisténcia de autorizacdo constitucional ou legal expressa para que o
TCU possa apreciar a constitucionalidade das leis e atos do Poder Publico, 0 ministro
Benjamin Zymler optou por colacionar a doutrina citada pelo ministro Celso de Mello,
no MS n. 24510/DF, in verbis:

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Entendo, Senhor Presidente,
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que o poder cautelar também compde a esfera de atribui¢des institucionais do
Tribunal de Contas, pois se acha instrumentalmente vocacionado a tornar
efetivo o exercicio por essa Alta Corte, das mdltiplas e relevantes
competéncias que lhe foram diretamente outorgadas pelo préprio texto da
Constituigdo da Republica.

Isso significa que a atribuicdo de poderes explicitos ao Tribunal de Contas, tais
como enunciados no art. 71 da Carta Fundamental da Republica, supde que se
Ihe reconheca, ainda que por implicitude, a titularidade de meios destinados a
viabilizar a adocdo de medidas cautelares vocacionadas a conferir real
efetividade as suas deliberaces finais, permitindo, assim, que se neutralizem
situacdes de lesividade, atual ou iminente, ao erario publico.

Impende considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse entendimento, a
formulagdo que se fez em torno dos poderes implicitos, cuja doutrina,
construida pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América, no célebre
caso McCULLOCH v. MARYLAND (1819), enfatiza que a outorga de
competéncia expressa a determinado 6rgao estatal importa em deferimento
implicito, a esse mesmo 6rgdo, dos meios necessarios a integral realizacéo dos
fins que lhe foram atribuidos.

(...) Ndo fora assim, e desde que adotada, na espécie, uma indevida perspectiva
reducionista, esvaziar-se-iam, por completo, as atribuigbes constitucionais
expressamente conferidas ao Tribunal de Contas da Unido.”

Com base nesse entendimento, para 0 ministro Benjamin Zymler, o STF teria
reconhecido “ao Tribunal de Contas da Unido o poder geral de cautela” e o “poder de
afastar a aplicacdo das leis por ele consideradas inconstitucionais, no regular exercicio de
suas atribuigdes constitucionais”. E que, “segundo o STF, pode o TCU deixar de aplicar
ao caso concreto sob sua analise lei que considere inconstitucional”, pois permaneceriam
“validos os pressupostos que ensejaram a edicao pelo STF da Simula de n. 347 em 1963”.

Com isso, segundo o ministro Zymler, “ndo [restaria] a menor divida de que [o
TCU], em observancia aos principios constitucionais do equilibrio financeiro e atuarial e
do regime solidario e contributivo da previdéncia social, consoante afirmado na decisdo
impugnada, [poderia] e [deveria] afastar a aplicacdo dos 88 2° e 3° dos arts. 7°e 17 da Lei
13.464/2017 nos casos concretos submetidos a sua apreciagdo”, cabendo aos prejudicados
0 interesse de provocar o Poder Judiciario, para a tutela do que entende ser de seu direito.

Para fixar seu posicionamento, na Orbita constitucional da Suprema Corte,
Zymler invocou como precedente o voto do ministro relator Octavio Gallotti, no SS n.
514 AgR (6/10/1993), que, no seu inteiro teor, assim dispds sobre o assunto:

O SENHOR MINISTRO OCTAVIO GALLOTTI: - Foi acolhendo a seguinte
fundamentacdo expedida no requerimento do ilustre Procurador-Geral da
Republica, que o eminente Presidente SYDNEY SANCHES (fls. 288/91)
suspendeu a seguranca de que tratam estes autos, concedida a funcionaria cujas
aposentadorias haviam sido invalidadas pelo Tribunal de Contas do Amazonas:

“1. O Tribunal de Contas do Estado, ao desfazer os atos de concessdo

de aposentadoria de seus servidores, pendentes de registro, e ao anular
atos de registro de aposentadorias ja consumadas, atuou na esfera de
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sua competéncia de controle interno de legalidade de seus préprios atos,
no exercicio de seu poder de autotutela (Sumula 473 do Supremo
Tribunal Federal) e de controle externo da atividade administrativa do
préprio Tribunal (CF/88, arts. 71, 111, e 75).
O exercicio dessa atividade inclui-se na esfera de sua competéncia
constitucional, prescindido de provocagdo judicial, embora os atos
praticados, evidentemente, sejam passiveis de controle do Poder
Judiciério.
[...]
No tocante aos atos do Tribunal de Contas que anularam atos de
concessdo pendentes de registro, ndo parece razodvel cogitar-se de
inobservancia do contraditério, [uma vez que] se trata aqui de
procedimento unilateral do Tribunal de Contas na apreciacdo da
legalidade, sem necessidades de intervengéo do interessado.
Por ultimo, a existéncia de direito adquirido é inteiramente dependente,
subordinada a questdo prévia em torno da legalidade ou ilegalidade dos
atos de aposentadoria. A protecdo ao direito adquirido ndo acoberta a
aquisicdo ilegitima de aposentadorias, assim declarada pelo Tribunal de
Contas, porque os atos nulos sdo insuscetiveis de gerar direitos
individuais.
) [...]
E o Relatério.
[]
VOTO
[-]
Da decisdo do Tribunal de Contas que, em grau de revisdo, julgou ilegal a
concessdo de aposentadoria & Agravante [...], destaco o seguinte trecho:
[-]
Considero que o Tribunal de Contas, quer no exercicio da atividade
administrativa de rever os atos de seu Presidente, quer no desempenho da
competéncia constitucional para o julgamento de legalidade da concessdo de
aposentadorias (ou ainda na afericéo da regularidade de outras despesas), esteja
jungido a um processo contraditério ou contencioso, é submeter o controle
externo, a cargo daquela Corte, a um enfraquecimento absoluto incompativel
com o papel que vem sendo historicamente desempenhado pela Instituigéo,
desde os albores da Republica.
Mais grave, ainda, é supor que, para reprimir ilegalidades de ordem das que
resolveu coibir, esteja o Tribunal de Contas limitado a possibilidade de
provocar o Poder Judiciario, ao invés de reservar-se este ao controle judicial
do ato, quando instado pelo prejudicado (ndo antecipadamente pela Corte de
Contas).
E, portanto, de manifesta plausibilidade a sustentacdo de grave lesdo a ordem
administrativa, que se apresenta como virtualmente subvertida, na espécie em
julgamento.
Entendo que essa ameaca justifica, por si sO, a subsisténcia da suspengdo de
seguranga, independente de reavaliacdo dos efeitos financeiros, ao sabor dos
incidentes da execucéo, e das cautelas nele adotadas pelo Tribunal Estadual.
E a lesdo, em si, diretamente decorrente da concessdo da seguranca, que cabe
ao Supremo Tribunal aquilatar, sem importar a postergacdo que venha
sofrendo, na execucdo perante a Justica local.

O ministro relator do Acordao n. 2.000/2017 — Plenario do TCU, com base no
precitado SS n. 514 AgR, finalizou a sua argumentacéo defendendo que ndo seria razoavel
inverter essa ordem (“o exercicio da atividade de controle prescinde de provocacao

judicial”) e exigir do TCU que, previamente, reclame ao Poder Judiciario ou tenha de

77



provocar o Procurador-Geral da Republica, para que possa exercer suas competéncias de
controle externo, as quais j& teriam sido outorgadas pela propria Constituicdo da

Republica.
3.1.4 — A judicializacéo

A decisdo do TCU deu origem a diversos mandados de seguranca: 35.410;
35.490; 35.494; 35.498; 35.500; 35.812; 35.824; e 35.836.

Em 5/12/2017, o Sindicato Nacional dos Analistas Tributarios da Receita
Federal do Brasil — SINDIRECEITA impetrou mandado de seguranca coletivo, com
pedido de liminar, contra ato do TCU, consubstanciado na determinacao de que “os §§ 2°
e 3° dos artigos 7° e 17 da Medida Proviséria 765/2016, convertida na Lei 13.464/2017
somente poderdo ter a sua incidéncia afastada nos casos concretos submetidos a
apreciacao deste Tribunal, consoante autorizado no enunciado n. 347 da Simula do STF”.

Segundo o sindicato representativo, o0 TCU ja havia comecado a notificar
aposentados que se encontravam com 0s processos de aposentadoria para analise do
Tribunal, a fim de apresentar esclarecimentos sobre inconsisténcias em suas
aposentadorias, as quais se referiam justamente ao “recebimento da rubrica Bonus de
Eficiéncia”.

O MS n. 35.410/DF foi recebido pela secretaria do STF e, procedida a sua
autuacdo, distribuido eletronicamente ao ministro Dias Toffoli. Em 6/12/2017, o entéo
relator se declarou impedido para atuar no feito, nos termos do art. 144 do novo Codigo
de Processo Civil (Lei n. 13.105/2015). Em seguida, os autos foram redistribuidos ao

ministro Alexandre de Moraes.
3.1.5 - A concessao da medida cautelar

Assim, em 18/12/2017, a partir da decis@o liminar do ministro Alexandre de
Moraes, na Medida Cautelar em Mandado de Seguranga n. 35.410/DF, deu-se inicio a
construcdo do mais recente precedente do STF contra o futuro do controle de
constitucionalidade pelo TCU.

Nessa nova Otica, o ministro Alexandre de Moraes sustentou que seria
“inconcebivel” o TCU, “6rgdo sem qualquer funcdo jurisdicional”, realizar controle

difuso de constitucionalidade no julgamento de seus processos — ainda que
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“eufemisticamente” chamado de competéncia administrativa para deixar de aplicar lei
considerada inconstitucional (TRISTAO, 2021, p. 77).

Verifica-se que a argumentacdo teve base em situacdo semelhante, sequndo
analise publicada pelo ministro, em relacdo ao Conselho Nacional de Justica — CNJ, in
textu:

L1 . . .

A Constituicdo Federal ndo permite, sob pena de desrespeito aos artigos 52,
inciso X, 102, I, “a” e 103-B, ao Conselho Nacional de Justica o exercicio do
controle difuso de constitucionalidade, mesmo que, repita-se, seja
eufemisticamente denominado de competéncia administrativa de deixar de
aplicar a lei vigente e eficaz no caso concreto com reflexos para os 6rgdos da
Magistratura submetidos ao procedimento administrativo, sob o argumento de
zelar pela observancia dos principios da administracdo publica e pela
legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgéos do
Poder Judiciario, pois representaria usurpacéo de funcdo jurisdicional, invaséo
a competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal e desrespeito ao Poder

Legislativo. (DIREITO CONSTITUCIONAL. 33. Ed. S&o Paulo: Atlas, 2017,
p. 563 e seguintes).

A decisdo do ministro ressalta que ndo cabe ao TCU exercer controle difuso de
constitucionalidade nos processos sob sua analise, por configurar desrespeito a
competéncia exclusiva do STF.

Assim, ao revés do perfilhado no acérddo do TCU, para o ministro, a
Sumula n. 347 teria ficado comprometida pela promulgacdo da Constituicdo de
1988, de modo que o exercicio de controle de constitucionalidade pelo TCU violaria
as competéncias privativas do Senado para suspender lei declarada inconstitucional
pelo STF*, e do proprio STF para julgar a acéo direta de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo federal ou estadual* (TRISTAO, 2021, p. 78).

O ministro Alexandre de Moraes concedeu a medida liminar pleiteada e
“suspendeu os efeitos do ato impugnado na TC n. 021.009/2017-1, unicamente, em
relacdo aos substituidos pelo impetrante e, consequentemente, determinar que o Tribunal
de Contas da Uniéo, nos casos concretos submetidos a sua apreciacao, se abstenha afastar
a incidéncia dos os 88 2° e 3° dos artigos 7° e 17 da Medida Provisoria 765/2016,
convertida na Lei 13.464/2017”.

Em 2/4/2018, o TCU interpds recurso de agravo contra a decisdo que deferiu a

4 Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: [...] X - suspender a execugdo, no todo ou em parte, de lei declarada
inconstitucional por decisédo definitiva do Supremo Tribunal Federal;

4 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe: I - processar e julgar,
originariamente: [...] a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a a¢do declaratéria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal; (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)
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medida liminar requerida, seguidamente, em 20/4/2018, houve apresentacdo das
contrarrazdes pelo impetrante ao recurso interposto.

Em 22/3/2021, o feito foi incluido em pauta para julgamento pelo Plenario
Virtual do STF. Em 24/3/2021, o TCU apresentou requerimento com a finalidade de
sobresta-lo até o julgamento final da ADI n. 6532/DF, de relatoria do ministro Gilmar
Mendes, visando a declaracdo de inconstitucionalidade dos arts. 6° a 25 da Lei n.
13.464/2017, mas este foi indeferido pelo relator do MS, em 25/3/2021, nestes termos:

O pedido ndo comporta provimento. Néo se vislumbra prejudicialidade
decorrente do risco de decisbes contraditdrias entre o objeto deste Mandado de
Seguranca e 0 objeto da ADI 6.532. Aqui, fundamenta-se o pedido na
inconstitucionalidade da decisdo do Tribunal de Contas da Unido por
incompeténcia para a declaragdo de inconstitucionalidade e afastamento da
eficacia de lei em sentido estrito, a partir da analise de aposentadorias de
servidores federais submetidas ao

TCU. A constitucionalidade ou inconstitucionalidade de dispositivos da Lei
13.464/2017 ndo é causa de pedir ou pedido especifico, até mesmo pela
impossibilidade de fazé-lo por meio de Mandado de Seguranga. Na ADI,
discute-se a inconstitucionalidade de normas previstas na Lei 13.464/2017, que
preveem o pagamento de determinada parcela a servidores da ativa,
aposentados e pensionistas, sem previsdo de contrapartida decorrente de
incidéncia de contribuicdo de natureza previdenciaria.

As matérias ndo se aproximam de forma alguma. N&o h4, portanto, risco de
efeitos contraditorios das decisBes a serem emitidas neste mandamus e na agdo
de controle concentrado.

Por estes fundamentos, INDEFIRO o pedido.

3.1.6 — O parecer da Procuradoria-Geral da Republica

Em seu parecer, a Procuradoria-Geral da Republica opinou pela confirmacéo da

liminar e, no mérito, pela concessdo da seguranca, com a seguinte ementa do parecer:

Mandado de seguranca coletivo contra ato do presidente do Tribunal de Contas
da Unido, com o “objetivo impedir que o Tribunal de Contas da Unido afaste
a aplicacdo dos 882° e 3° dos arts. 7° e 17 da lei no 13.464/2017, nos casos
concretos submetidos a sua apreciacdo, como aventado no acordao proferido
no TC 021.009/2017-1”. liminar deferida. impossibilidade de o TCU, 6rgéo
sem qualquer fungdo jurisdicional, exercer controle difuso de
constitucionalidade nos processos sob sua analise. superagcdo da Sumula
347/STF.

Do ato coator, ja decorreram diversos outros atos, em que o TCU, sob o
entendimento de que dispositivos da lei 13.464/2017 sdo inconstitucionais,
determinou a cessacdo do pagamento do bbnus de eficiéncia a analistas
tributarios aposentados. assim, poder-se-ia até entender que o presente
mandado de seguranca coletivo foi impetrado com viés preventivo, 0 que
doutrina e jurisprudéncia amplamente admitem.

Né&o se esta a dizer que o0 TCU e os demais tribunais de contas sdo “inimigos
do estado ou do administrador publico, ou ainda, um usurpador dos poderes,
funcBes e instituicbes constitucionais da Republica” (trecho do voto do
Acorddo atacado), mas apenas que é inconcebivel que o Tribunal de Contas da
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Unido possa “permanecer a exercer controle difuso de constitucionalidade nos
julgamentos de seus processos, sob o pretenso argumento de que lhe seja
permitido em virtude do contetdo da Simula 347/STF, editada em 1963, cuja
subsisténcia, obviamente, ficou comprometida pela promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988” (trecho da decisdo que deferiu o pedido
liminar).

Manifestacdo pela concessdo da seguranca, confirmando-se, no mérito, a
liminar inicialmente deferida.

Em andlise preliminar, por meio da Manifestacdo n. 229/2018-CAV, a PGR se
pronunciou favoravelmente a legitimidade ativa para a propositura do MS coletivo, a
legitimidade passiva do TCU e ao prazo de decadéncia de 120 dias entre a data do ato
coator (13/7/2017) e da impetragdo do MS (5/12/2017).

Sobre a legitimidade ativa do SINDIRECEITA, a PGR apontou sua relagéo nos
termos do art. 5°, LXX, b, da CRFB/1988 e do art. 21, caput, da Lei n. 12.016/2009.
Quanto a legitimidade passiva do TCU, destacou que, in verbis:

[...]. “Tanto o Presidente daquela Corte de Contas quanto os das respectivas
Céamaras podem figurar como autoridades coatoras. O Supremo, no entanto,
ndo faz essa distingdo, conhecendo dos mandados de seguranca impetrados
contra o Presidente do TCU [MS n. 23.919, Relator o Ministro CARLOS
VELLOSO, DJ 20.06.2003], contra os Presidentes de suas Camaras [MS n.
25.090, Relator o Ministro EROS GRAU, DJ 01.04.2005 e MS n. 24.381,
Relator o Ministro GILMAR MENDES, DJ 13.05.2004] ou, simplesmente,
contra o Tribunal de Contas da Unido [MS n. 23.596, Relator o Ministro
SEPULVEDA PERTENCE, DJ 18.05.2001]” (MS 26381 AgR, Relator(a):
Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 14/06/2007, DJe-077

DIVULG 09-08-2007 PUBLIC 10-08-2007 DJ 10-08-2007 PP-00020
EMENT VOL-02284-01 PP-00062)

No mérito, a PGR contrariou as alegacfes do impetrado e afirmou que “existia
sim ato coator”, pois 0 MS coletivo voltava-se “contra ato de seu presidente” ¢ teria
“como objetivo impedir que o Tribunal de Contas da Unido afaste a aplica¢do dos §§ 2°
e 3° dos arts. 7° e 17 da Lei n. 13.464/2017, nos casos concretos submetidos a sua
apreciacdo, como aventado no acord&o proferido no TC n. 021.009/2017-1".

Com apoio na doutrina de Paulo Gustavo Gonet Branco e Gilmar Mendes (2018,
p. 147-152), a PGR introduziu o debate questionando se a “administracdo deve interpretar
e aplicar as leis segundo os direitos fundamentais”, pois o “problema que desafia 0s
juristas esta em saber se, diante da vinculacdo da Administracdo aos direitos
fundamentais, pode o administrador realizar, ele préprio, juizo de inconstitucionalidade
de uma lei e se recusar a lhe dar aplicacdo, por entendé-la discordante de um direito

fundamental”.
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Para tanto, foram apresentados os pensamentos de José Joaquim Canotilho
(2018, p. 147-152), de Marcio André Lopes Cavalcante* (2017, p. 72) e de Pedro Lenza®®
(2015, p. 743-746).

Desse repertorio, a PGR extraiu que “a doutrina e a jurisprudéncia tém sinalizado
mudanca de entendimento no tocante ao controle difuso de constitucionalidade por 6rgaos
néo jurisdicionais, o que inclui o [TCU]”, segundo o qual “os agentes administrativos ndo
dispdem de competéncia para apreciar a lei segundo critérios constitucionais, devendo,
no caso em que entenda haver inconstitucionalidade, provocar a autoridade
hierarquicamente superior a respeito”.

Em posigéo diversa das anteriores estiveram Vieira de Andrade e Otto Bachof
(apud MENDES & BRANCO, 2018, p. 147-152), que admitem a possibilidade de recusa

de aplicacdo da lei pelo administrador, que nio se confunde com a “competéncia para

b 1Y

aprecia-la segundo critérios constitucionais”, “sempre que um sereno sopesamento entre
os principios da constitucionalidade e da legalidade o autorize™.

A PGR também deferiu nota a balizada doutrina em sentido contrario, a
propdsito dos comentarios de Roberto Rosas*’ (2006, p. 151-152) sobre a Simula n. 347
do STF, in verbis:

Exprimiam os arts. 200 da CF/46 e 116 da CF/69, e 0 anuncia o art. 97 da Carta
atual, a necessidade do voto da maioria absoluta dos membros dos Tribunais
para declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato do Poder Publico.

O art. 71 da Constituicdo prevé o exercicio pelo Tribunal de Contas da
verificacdo da ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as decorrentes de
contratos etc.; e a legalidade das concessBes iniciais de aposentadoria,
reformas e pensdes. Em face desses preceitos basilares, cabe a Corte de Contas
0 exame das exigéncias legais nos casos enunciados e em geral a ela
submetidos, colocando o seu exame em confronto com a Constitui¢cdo, ndo
procedendo o argumento da privatividade da interpretacdo das leis pelo Poder
Judicidrio. Se os atos submetidos ao Tribunal de Contas ndo estdo conforme a
Constituicdo, logo, sdo atos contra a lei, portanto inconstitucionais. Ldcio
Bittencourt ndo foge deste ponto quando afirma caber essa declaracdo a todos
os tribunais ordinarios ou especiais, apesar de pertencer a Ultima palavra ao
STF (O Controle..., p. 34), encontrando a adesdo de Carlos Maximiliano
(Comentérios & Constituigao, v. 111/263).

Ao Tribunal de Contas ndo compete a declaragdo de inconstitucionalidade de
lei, nos termos do art. 97, que da essa competéncia aos tribunais enumerados
no art. 92 (Carlos Casimiro Costa, “Competéncia dos Tribunais de Contas”,
RDA 84/430; Themistocles Cavalcanti, “O Tribunal de Contas e sua
competéncia constitucional”, RDA 3/21).

Caso o ato esteja fundado em lei divergente da Constitui¢do, o Tribunal de

“ Vade mecum de jurisprudéncia dizer o direito. 22 edigdo. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 72.

“6 Direito constitucional esquematizado. 192 edig&o. S&o Paulo: Saraiva, 2015, p. 743-746.

4T ROSAS, Roberto. Direito sumular: comentarios as Simulas do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica. 132
edicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 151-152.
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Contas pode negar-se a aplicagdo, porque “ha que se distinguir entre
declaracdo de inconstitucionalidade e ndo aplicacdo de leis inconstitucionais,
pois esta é obrigacdo de qualquer tribunal ou érgao de qualquer dos Poderes
do Estado” (RMS 8.372, Rel. Min. Pedro Chaves, j. 11.12.1961; Hahnemann
Guimardes, “Parecer”, Arquivos do Ministério da Justiga ¢ Negocios do
Interior 2/101; Ivan Lins, “Aprecia¢do da constitucionalidade das leis pelo
Tribunal de Contas”, Revista da Procuradoria-Geral da Guanabara 81/28;
Adroaldo Mesquita da Costa, Parecer, t. 11/65, 1967; RF 194/121).

Porém, para a PGR, era latente que “o texto constitucional de 1988 introduziu
uma mudanga radical no nosso sistema de controle de constitucionalidade” e que essa
evolucao “esta a demonstrar a necessidade de se reavaliar a subsisténcia da Sumula 347
em face da ordem constitucional”, que, ao seu modo de ver, “encontrava-se superada”.

Ao fim de sua manifestacéo, a PGR ressaltou que seria inconcebivel que o TCU
pudesse “‘permanecer a exercer controle difuso de constitucionalidade nos julgamentos
de seus processos, sob o0 pretenso argumento de que lhe seja permitido em virtude do
contetdo da Sumula 347/STF, editada em 1963, cuja subsisténcia, obviamente, ficou
comprometida pela promulgacido da Constituicdo Federal de 1988’ (f. 151 — trecho da
decisdo que deferiu a liminar)”.

Assim, opinou pela concessdo da seguranca, confirmando-se, no mérito, a

liminar inicialmente deferida.
3.1.7 — Do agravo (TCU) e das contrarrazdes (impetrante)

Em 2/4/2018, o TCU interpds recurso de agravo contra a decisdo que deferiu a
medida liminar requerida e, em 20/4/2018, o impetrante apresentou contrarrazdes ao
recurso interposto.

Porém, ndo foi possivel ter acesso ao teor dessas pegas processuais, por meio do
portal do STF na internet, pois exige “o credenciamento do consulente e a utilizagdo de

certificacdo digital nos padrdes definidos pela ICP-Brasil™®.
3.1.8 — O voto do ministro relator Alexandre de Moraes

Em 13/4/2021, o ministro relator iniciou o voto ressalvando que, “estando os
autos em termo para o conhecimento do seu mérito”, ficou prejudicada a apreciagdo do

agravo interposto pelo TCU contra decisdo concessiva da medida liminar.

“8 Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=processoManualeSTF&pagina=informacaoVerPecaEletronica.
Acesso em: 31/3/2022.
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Em seguida, reconheceu a legitimidade ativa do impetrante para manejo do MS
coletivo e a tempestividade do mandamus dentro do prazo decadencial fixado no art. 23
da Lei n. 12.016/20009.

Ao discorrer sobre os pressupostos do MS, o relator afirmou que “se o fato é
certo, isto é, provavel de plano a ilegalidade ou o abuso de poder praticado, aquele e
obviamente este, por autoridade publica, ha caso para mandado de seguranca”, para,
adiante, limitar o pedido a verificacdo prévia da existéncia de direito liquido e certo
decorrente de eventual ilegalidade atribuida ao TCU, que, segundo o impetrante, “ndo
[poderia] recusar-se a aplicar a lei, ndo [poderia] fazé-lo em sede de controle abstrato [...]
e nem [poderia] exercer esse controle difuso que se pretende exercer” no caso do bonus
de eficiéncia dos Analistas-Tributarios da RFB aposentados e pensionistas.

Nesse caso, segundo o ministro relator, teria razdo o impetrante, consoante 0s

seguintes atributos:

A “determinacdo concreta pelo Acorddo do TCU para que a unidade
administrativa, ao apreciar a legalidade das aposentadorias de servidores
substituidos pelo Impetrante, afaste a incidéncia dos 8§ 2° e 3° dos arts. 7° e 17
da Lei 13.464/2017, com fundamento na autorizagdo entendida por existente
por forca da Simula 347 do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Sendo certa
a aplicacdo do entendimento afirmado por violador de direito liquido e certo
dos servidores, reconhece-se a legitimidade do uso do mandado de seguranca
preventivo, a fim de evitar a concretizacdo do afastamento de norma legal pelo
Tribunal de Contas da Unido, por conta do exercicio de sua competéncia.

No entender do ministro Alexandre de Moraes, embora se reconhecesse “a
inexisténcia de submisséo do [TCU] aos demais Poderes instituidos, tendo autonomia na
realizacdo técnica de sua funcdo fiscalizadora”, era preciso reconhecer os limites
constitucionais de tal competéncia “ao exercicio de atos de verificacdo, fiscalizacdo e
julgamento de contas, nos termos do art. 71 da Constituicdo Federal”.

Isso porque, segundo o relator, 0 TCU seria “um 6rgao técnico de fiscalizagdo
contabil, financeira e orcamentaria, com competéncia funcional claramente estabelecida
pela Constitui¢do Federal”, mas ndo seria admissivel “o extrapolamento de tais limites
sob pena de usurpacéo, no caso, de competéncia especifica do Poder Judiciario”.

Para o relator do MS n. 35.410/DF, ¢ inconcebivel a hipotese de o TCU, “6rgao
sem qualquer funcao jurisdicional”, permanecer a exercer controle de constitucionalidade
nos julgamentos de seus processos, sob o pretenso argumento de que lhe é permitido em
virtude de sua competéncia constitucional para zelar, em auxilio ao CN, pelo controle

externo da Administracdo Publica. Haveria, apos a promulgacdo da CRFB de 1988, sido
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comprometido o teor do referido Enunciado Sumular n. 347 do STF.

Nesse ponto, o relator procurou tragar um paralelo comum entre o TCU e o
Conselho Nacional de Justica e o Conselho Nacional do Ministério Publico, os quais
teriam atribuicdes expressas na Constituicdo Federal para defender principios e normas
constitucionais, dos quais ndo se resulta poder para usurpar o exercicio da funcéo de outro
6rgdo, sobretudo da funcéo jurisdicional de controle de constitucionalidade.

Para o ministro Alexandre de Moraes, “o exercicio dessa competéncia
jurisdicional pelo TCU acarretaria triplo desrespeito ao texto maior, atentando tanto
contra o Poder Legislativo, quanto contra as proprias competéncias jurisdicionais do
Judiciario e as competéncias privativas do STF”.

Em relacdo ao Poder Judiciario, o primeiro desrespeito se consubstanciaria no
alargamento de suas competéncias, uma vez que estaria “usurpando func¢do constitucional
atribuida aos juizes e tribunais (funcéo jurisdicional) e ignorando expressa competéncia
do proprio [STF] (‘guardido da Constituicao’)”.

Para esse mérito, argumentou com base na declaracdo incidental de
inconstitucionalidade, ou ampla revisdo judicial, citando a denominacao do Chief Justice
MARSHALL (1 Chanch 137 — 1803 — Marbury v. Madison), segundo a qual somente
seria permitida de maneira excepcional aos juizes e tribunais para o pleno exercicio de
suas funcGes jurisdicionais, sendo devido ao magistrado afiancar a supremacia das
normas constitucionais ao estabelecer a solucdo definitiva no caso concreto sob juizo.

Dessa forma, segundo o relator, o controle de constitucionalidade é uma
“excepcionalidade concedida somente aos orgdos exercentes de fungdo jurisdicional,
aceita pelos mecanismos de freios e contrapesos existentes na separacao de poderes e ndo
extensivel a qualquer outro 6rgio administrativo™*°.

No entanto, para o ministro Alexandre de Moraes, a possibilidade de exercicio
do controle de constitucionalidade pelo TCU seria algo ainda mais grave, ndo somente
uma configuracdo de usurpacdo de funcdo jurisdicional por um Orgado
administrativo, uma vez que os efeitos de suas decisbes alcancariam todos os
procedimentos administrativos no ambito da Administracdo Publica, a exemplo do
MS n. 35.410/DF.

4 O relator fez constar a referéncia “cf. HENRY ABRAHAM, THOMAS COOLEY, LAWRENCE BAUM, BERNARD
SCHWARTZ, CARL BRENT SWISHER, KERMIT L. HALL, JETHRO LIEBERMAN, HERMAN PRITCHETT, ROBERT
GOLDWIN, entre outros”.
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Isso porque, nos termos do voto do relator, o controle difuso exercido
administrativamente pelo TCU teria o cond&o de transcender seus efeitos, pois, ao afastar
incidentalmente a aplicacdo de lei federal, o TCU, além de julgar o caso concreto, também
determinaria aos Orgaos sob seu controle que deixassem de aplicar a lei declarada
inconstitucional, para os demais casos idénticos, portanto, “extrapolando os efeitos
concretos e interpartes e tornando-o0s erga omnes no ambito daquele tribunal”.

Com isso, de forma categorica, o ministro relator afirma que a decisao do TCU
teria configurado, “além de exercicio ndo permitido de funcdo jurisdicional, clara
hipotese de transcendéncia dos efeitos do controle difuso, com usurpagdo cumulativa das
competéncias constitucionais exclusivas tanto do [STF]”, nos termos do art. 102, I, a, da
CRFB/1988, em face do controle abstrato de constitucionalidade, “quanto do Senado
Federal”, nos termos do art. 52, X, da Constituicdo, como mecanismo de ampliagao dos

efeitos da declaragéo incidental de inconstitucionalidade (segundo desrespeito), in textu:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

[.]
X - suspender a execugdo, no todo ou em parte, de lei declarada
inconstitucional por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal;

[.-]
Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicao, cabendo-lhe:

[.-]

| - processar e julgar, originariamente:

a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual e a acdo declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

No caso do MS n. 35.410/DF, ao afastar a MP n. 765/2016, convertida na Lei n.
13.464/2017, nos casos concretos submetidos a sua apreciagdo, o TCU teria retirado
totalmente a eficacia da lei e, por sua vez, deixado de produzir efeitos no mundo real,
argumentou o ministro Alexandre de Moraes.

E que, para o relator, o0 TCU havia impedido a aplicacdo desses dispositivos
juridicos pelos 6rgdos de administracdo, ndo apenas para o caso que foi julgado, mas
também para todos os demais, 0 que configuraria uma decisdo com efeitos erga omnes e
vinculantes no &mbito do TCU, a quem incumbe a aplicacdo de lei.

Com isso, o TCU estaria retirando os dispositivos impugnados do ordenamento
juridico, caracterizando tipica transcendéncia dos efeitos do controle difuso, sendo que 0

proprio STF ndo Ihe permitia tal conduta, a proposito da Reclamagéo n. 4335/AC, de
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16/5/2013, quando houvera se autolimitado nesse julgamento.

No citado caso, conforme o voto condutor do acorddo, houve entendimento de
que o STF nao poderia invadir a competéncia constitucional do Senado Federal, prevista
no art. 52, X, da CRFB/1988, uma vez que a Carta Maior “previu um mecanismo
especifico de ampliacédo dos efeitos da declaracdo incidental de inconstitucionalidade pelo
STF, autorizando que a Céamara Alta do Congresso Nacional edite resolugdo para
suspender a execucdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional
incidentemente por decisdo definitiva do [STF]”.

Além disso, o STF é firme quanto a impossibilidade de que a decisdo
jurisdicional e incidental de inconstitucionalidade de juiz ou de tribunal em um caso
concreto extrapole seus efeitos entre as partes, para gerar consequéncias reflexas erga
omnes, segundo o ministro relator.

Em relacdo ao terceiro desrespeito, 0 ministro Alexandre de Moraes argumenta
que o TCU teria atingido as fungdes do Legislativo, uma vez que “atentaria frontalmente
contra 0s mecanismos reciprocos de freios e contrapesos (check and balances)
estabelecidos no texto constitucional como pilares a Separacédo de Poderes”, notadamente
uma das clausulas pétreas do sistema normativo brasileiro, conforme o art. 60, § 4°, Ill,
da CRFB de 1988, e, ainda, porque carece de legitimidade constitucional, tanto o TCU
quanto qualquer outro 6rgao administrativo, para “afastar leis devidamente emanadas do
Poder Legislativo”, frisou o relator.

Para apoiar seus argumentos, no ambito de precedéncia do STF, consignou
diversas decisdes monocraticas, em casos analogos®, das quais fez constar, pela precisio
de seus ensinamentos, 0 que asseverou 0 ministro Gilmar Mendes, no MS n. 25.888, em
julgado de 22/3/20086, in verbis:

Assim, a declaracdo de inconstitucionalidade, pelo Tribunal de Contas da
Unido, do art. 67 da Lei n° 9.478/97, e do Decreto n° 2.745/98, obrigando a
Petrobras, consequentemente, a cumprir as exigéncias da Lei n° 8.666/93,
parece estar em confronto com normas constitucionais, mormente as que
traduzem o principio da legalidade, as que delimitam as competéncias do TCU
(art. 71), assim como aquelas que conformam o regime de exploracdo da
atividade econémica do petrdleo (art. 177).

Nao me impressiona o teor da Simula n. 347 desta Corte, segundo o qual “0
Tribunal de Contas, o exercicio de suas atribuigdes, pode apreciar a

% Foram citadas as decisdes nos seguintes mandados de seguranga: MS n. 26783/ MC-ED, Rel. Min. MARCO AURELIO, DJe de
19/12/2011; MS 27.337, Rel Min. EROS GRAU, DJe de 28/5/2008; MS 27.743 MC, Rel. Min. CARMEN LUCIA, DJe de 15/12/2008;
MS 27.796 MC, Rel. Min. AYRES BRITTO, DJe de 9/2/2009; MS 28.745 MC, Rel. Min. ELLEN GRACIE, DJe de 13/5/2010; MS
29.123 MC, Rel. Min. GILMAR MENDES, DJe de 9/9/2010.
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constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”. A referida regra
sumular foi aprovada na Sessdo Plenaria de 13.12.1963, num contexto
constitucional totalmente diferente do atual. Até o advento da Emenda
Constitucional n° 16, de 1965, que introduziu em nosso sistema o controle
abstrato de normas, admitia-se como legitima a recusa, por parte de 6rgaos
nao-jurisdicionais, a aplicacdo da lei considerada inconstitucional.

No entanto, é preciso levar em conta que o0 texto constitucional de 1988
introduziu uma mudanca radical no nosso sistema de controle de
constitucionalidade. Em escritos doutrinarios, tenho enfatizado que a ampla
legitimacdo conferida ao controle abstrato, com a inevitavel possibilidade de
se submeter qualquer questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal,
operou uma mudanca substancial no modelo de controle de constitucionalidade
até entdo vigente no Brasil. Parece quase intuitivo que, ao ampliar, de forma
significativa, o circulo de entes e érgaos legitimados a provocar 0 Supremo
Tribunal Federal, no processo de controle abstrato de normas, acabou o
constituinte por restringir, de maneira radical, a amplitude do controle difuso
de constitucionalidade. A amplitude do direito de propositura faz com que até
mesmo pleitos tipicamente individuais sejam submetidos ao Supremo Tribunal
Federal mediante acdo direta de inconstitucionalidade. Assim, o processo de
controle abstrato de normas cumpre entre nds uma dupla funcéo: atua tanto
como instrumento de defesa da ordem objetiva, quanto como instrumento de
defesa de posigdes subjetivas.

Assim, a propria evolucdo do sistema de controle de constitucionalidade no
Brasil, verificada desde entdo, estd a demonstrar a necessidade de se reavaliar
a subsisténcia da Simula 347 em face da ordem constitucional instaurada com
a Constituicdo de 1988.

Antes de finalizar o seu voto, o ministro relator trouxe a manifestacdo
convergente da PGR, que considerou superada a Sumula STF n. 347, em razdo do novo
modelo constitucional inaugurado com a Constitui¢cdo da Republica de 1988.

Diante da situacdo narrada nos autos, o ministro entendeu que havia direito
inquestionavel, necessario para a concessdo da ordem (MS n. 21.865, Rel. Min. Celso de
Mello, 22 Turma, DJ de 1°/12/2006), pois, “em licdo do Ministro Salvio de Figueiredo
Teixeira, 0 mandado de seguranca é instrumento adequado a protecao do direito, desde
que presentes 0s seus pressupostos, notadamente o direito liquido e certo, que ocorre
guando a regra juridica incidente sobre fatos incontestaveis configurar um direito da
parte (STJ, 42 Turma, ROMS 10.208, DJ de 12/4/1999)”.

E, por fim, votou pela concessédo da seguranca, para afastar a determinacao
contida no item 9.2 do Acdrddo n. 2.000/2017 do TCU, proferido no Processo TC n.
021.009/2017-1, e determinar que as aposentadorias e pensdes dos servidores substituidos
fossem analisadas em conformidade com os dispositivos legais vigentes nos 88 2° e 3° do
art. 7° da Lei n. 13.464/2017 e inciso XXIIl do § 1° do art. 4° da Lei n. 10.887/2004,
prevendo o pagamento do bdnus de eficiéncia, vedado o afastamento da eficacia de

dispositivo legal por decisdo administrativa do TCU.
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3.1.9 — Os votos que acompanharam o relator

Seguiram integralmente o voto do relator os ministros Nunes Marques, Ricardo
Lewandowski, Luiz Fux (presidente), Gilmar Mendes e a ministra Carmen Lucia, sem

destaques adicionais.
3.1.10 — Os votos que acompanharam o relator, mas com ressalvas

O ministro Roberto Barroso e a ministra Rosa Weber acompanharam o relator,

mas com ressalvas quanto a fundamentacao.
3.1.10.1 — O voto do ministro Roberto Barroso

Em méaxima sintese, no voto do ministro Roberto Barros, ficou expresso seu
entendimento quanto:

a) a impossibilidade de exercicio de controle de constitucionalidade com efeitos
erga omnes e vinculantes pelo TCU; e

b) aos efeitos transcendentes na decisdo proferida no processo TC n.
021.009/2017-1, que equivaleu ao afastamento da eficacia dos arts. 7°, 8§ 2°e 3°, e 17 da
Lei n. 13.464/2017.

Assim, no entender do ministro, houve “provimento vedado pela Constitui¢ao™.

Porém, quanto aos dois primeiros fundamentos expostos pelo ministro relator
ministro Alexandre de Moraes, divergiu por considerar que “toda autoridade
administrativa de nivel superior pode [...] incidentalmente declarar a incompatibilidade
de lei, desde que limitada ao caso concreto”.

Para o0 ministro Barroso, no MS n. 35.410/DF, ndo houve essa observancia, razéo

pela qual votou pelo afastamento das determinagdes contidas no acérdéo pugnado.
3.1.10.2 — O voto da ministra Rosa Weber

No voto da ministra Rosa Weber, houve a preocupacdo de objetivar a
subsisténcia e o alcance do preconizado no enunciado da Simula n. 347/STF, a partir do
precedente paradigma que deu origem ao citado verbete sumular. Confira-se, conforme a
ementa e o voto do relator Pedro Chaves, no RMS n. 8372 (DJ 26.04.1962):
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N&o ofende a direito liquido e certo o ato do Tribunal de Contas que nega
registro a aposentadoria fundada em lei revogada. Recurso néo provido.

[-]

[...]. Entendeu o julgado que o Tribunal de Contas ndo podia declarar a
inconstitucionalidade da lei. Na realidade essa declaragdo escapa a
competéncia especifica dos Tribunais de Contas.

Mas ha que distinguir entre declaracdo de inconstitucionalidade e ndo
aplicacdo de leis inconstitucionais, pois esta é obrigacdo de qualquer tribunal
ou 6rgdo de qualquer dos poderes do Estado.

Segundo a ministra Rosa Weber, o proprio precedente que embasou a edi¢do da
Sumula n. 347/STF assentou a distin¢do entre a ndo aplicacédo de leis inconstitucionais,
“obrigacdo de qualquer tribunal ou 6rgao de qualquer dos poderes do Estado”, ¢ a
declaracdo de inconstitucionalidade, que ¢ a “atribuicdo de competéncia especifica do
STF”.

Em razdo da Sumula n. 347/STF preceder a vigéncia da Constituicdo de 1946, a
ministra destacou que alguns precedentes do STF vém questionando a sua subsisténcia.

No seu entender, a ordem juridica inaugurada pela Carta de 1988 ndo permitiria
ao TCU *“a fiscalizacdo da validade de lei em carater absoluto”, mas apenas possibilitaria
que ele, “pelo voto da maioria absoluta de seus membros”, afastasse a aplicagdao concreta
de dispositivo legal reputado inconstitucional, somente em “jogo de matéria pacificada
[pela] Suprema Corte”.

Para fundamentar a divergéncia, quanto aos aspectos especificos da
fundamentacéo no voto do relator Ministro de Moraes, trouxe 0 MS n. 28112, de relatoria
da ministra Carmen Lucia, em julgado do Plenario de 19/12/2016, 0 MS n. 27744, de
relatoria do ministro Luiz Fux, em julgado da Primeira Turma de 14/4/2015, o MS n.
28942, de relatoria do ministro Celso de Mello, em julgado da Segunda Turma de
29/11/2019 e, por fim, 0 MS n. 29002, de relatoria do ministro Dias Toffoli, em julgado
da Segunda Turma de 7/8/2018.

O MS n. 28.112, conforme a ementa reproduzida no voto da ministra Rosa
Weber, cuidou de apreciar a competéncia do CNJ para afastar, por inconstitucionalidade,
a aplicacdo de lei aproveitada como base de ato administrativo objeto de controle desse
orgdo, cuja determinagdo estava adequada “aos 6rgdos submetidos a seu espago de
influéncia a observancia desse entendimento, por ato expresso e formal tomado pela
maioria absoluta dos membros [do] Conselho”.

Sob a guarda do MS n. 27.744, em caso versando o CNMP, a ministra Rosa

Weber sustentou a “impossibilidade do 6rgdo administrativo ou de controle atuar na
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fiscalizagdo abstrata da validade de diploma legal”. A época desse julgado, a ministra
integrava a Segunda Turma e seguiu a tese dos demais integrantes para, por unanimidade,

conceder a ordem, conforme o excerto do acorddo assim ementado:

[-]

2. O Conselho Nacional do Ministério Publico ndo ostenta competéncia para
efetuar controle de constitucionalidade de lei, posto consabido tratar-se de
o6rgdo de natureza administrativa, cuja atribui¢do adstringe-se ao controle da
legitimidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgaos do
Ministério Publico federal e estadual (art. 130-A, § 2°, da CF/88). Precedentes
(MS 28.872 AgR/DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno; AC
2.390 MCREF, Rel. Min. Carmen Ldcia, Tribunal Pleno; MS 32.582 MC, Rel.
Min. Celso de Mello; ADI 3.367/DF, Rel. Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno).
3. Incasu, 0 CNMP, ao declarar a inconstitucionalidade do art. 141, in fine, da
Lei Orgénica do MP/SC, exorbitou de suas fungdes, que se limitam, como
referido, ao controle de legitimidade dos atos administrativos praticados por
membros ou érgdos do Parquet. 4. Seguranca concedida para cassar o0 ato
impugnado. (MS 27744, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado
em 14/04/2015, ACORDAO ELETRONICO DJe-108 DIVULG 05-06-2015
PUBLIC 08-06-2015)

Foi assim que, antes de apresentar seu desfecho para 0 MS n. 35.410/DF, ela
trouxe outros dois precedentes da Segunda Turma, MS n. 28.942 e MS n. 29.002, ambos

relacionados a atos do CNJ. Confira-se os excertos destacados, onde se Ié:

EMENTA. [...] — Limitagdes que incidem sobre a competéncia do Conselho
Nacional de Justica (cf, art. 103-b, § 4°), considerado o carater estritamente
administrativo de que se reveste o seu perfil institucional — precedentes —
magistério da doutrina — a questdo do controle de constitucionalidade pelo
Conselho Nacional de Justica — inadmissibilidade de referida fiscalizag&o,
segundo orientacdo firmada pelo STF e, também, pelo prdéprio CNJ [...] (MS
28924 AgR, Relator(a): CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em
29/11/2019, ACORDAO ELETRONICO DJe-028 DIVULG 11-02-2020
PUBLIC 12-02-2020)

EMENTA. [...] 4. Ndo compete ao Conselho Nacional de Justica, mesmo em
pretenso controle de legalidade dos atos do Poder Judiciario, emitir juizo
acerca da constitucionalidade de norma em face de dispositivo ou principio
constitucional. Exorbitancia do rol de atribui¢cGes do art. 103, 8§ 4° da CF.
Precedentes. Excecdo apenas admitida quando se trate de matéria ja pacificada
no STF, o que aqui ndo ocorre. (...) 11. Seguranga concedida. (MS 29002,
Relator(a): DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em 07/08/2018,
PROCESSO ELETRONICO DJe-184 DIVULG 23-07-2020 PUBLIC 24-07-
2020)

Destarte, a luz da disciplina constitucional das atribui¢ées do [TCU], sob o
tracado de precedentes do Plenario e de ambas as Turmas do STF, a ministra Rosa Weber
concluiu que ¢ invidvel entender que o referido 6rgdo de controle pudesse, “em
deliberacdo dotada de acentuado coeficiente de abstracdo, como a proferida no processo

TC n. 021.009/2017-1, implementar fiscalizacdo concentrada de validade de dispositivos
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legais”.

Porém, ressalvou que a matéria abordada pela autoridade impetrada ndo se
encontrava pacificada em precedentes especificos do STF, de modo que ndo seria
adequado falar em excepcional legitimidade do afastamento tout court (sem haver mais
nada a acrescentar) da aplicacdo das referidas disposi¢des legais por parte do 6rgdo de
controle.

Com essas ressalvas, votou a ministra Rosa Weber pela concessao da ordem, tal

qual o ministro relator, mas com vénia a divergéncia quanto a fundamentacéo indicativa.

3.1.11 - Os votos divergentes, para negar a seguranca e manter a validade da decisao
do TCU

Os ministros Edson Fachin e Marco Aurélio votaram pela negativa dos pedidos,

mantendo a validade da decisdo do TCU.
3.1.11.1 — O voto do ministro Edson Fachin

O ministro Edson Fachin abriu a divergéncia destacando trés temas que deveriam
ser enfrentados pelo Plenério do STF:

a) a possibilidade de o TCU afastar a aplicacdo de lei na analise de casos
concretos;

b) a constitucionalidade ou ndo dos arts. 7°, 88 2°e 3% e 17, 8§ 2°e 3°, da Lei n°
13.464/2017; e

c) a possibilidade de a decisdo guerreada ter violado os principios do
contraditério e da ampla defesa ao ndo determinar a notificacdo dos interessados.

Tratar-se-a4 apenas do primeiro argumento, por ser o objeto especifico deste
estudo académico.

Dessa maneira, quanto ao posicionamento do relator, que entendeu nido “ser
possivel ao TCU, via de regra, exercer controle de constitucionalidade de leis, na analise
de atos submetidos a sua aprecia¢ao”, o ministro tratou dos limites do poder do TCU,
diante da possibilidade de controle de legalidade de ato administrativo de inativacdo, a
fim de destacar que “as competéncias do Tribunal de Contas da Unido estdo descritas no
texto constitucional e consistem em grande avango no controle orgamentério, financeiro

e de legalidade e legitimidade dos atos da Administracdo Publica”, conforme previsto no

92



art. 70 e seguintes da CRFB.

No entender do Ministro, o STF ja teria assentado, em vérios julgados, “o
colorido quase-jurisdicional que as tarefas do TCU assumem, ja que se trata de atividade
meramente administrativa”, sob os auspicios da correcdo e da economicidade nos gastos
publicos.

Com patrocinio da doutrina de Marcal Justen Filho (2018, p. 1132-1133), trouxe

0 seguinte ensinamento para 0 seu voto divergente:

Mais do que em qualquer outro caso, é cabivel aludir, a proposito do Tribunal
de Contas, a uma atuagdo quase jurisdicional. Essa férmula se justifica pela
forma processual dos atos e em vista da estrutura autbnoma e independente
para produzir a instru¢do e o julgamento. A férmula quase jurisdicional é
interessante ndo para induzir o leito a imaginar que a atuacdo do Tribunal de
Contas ¢ idéntica a do Judiciario, mas para destacar como se diferencia do
restante das atividades administrativas e legislativas. Nenhum outro 6rgédo
integrante do Poder Executivo e do Poder Legislativo recebeu da Constituigdo
poderes de julgamento equivalentes, inclusive no tocante a relevancia e
eficacia, aos assegurados ao Tribunal de Contas. (JUSTEN FILHO, Marcal.
Curso de Direito Administrativo. 132 edicdo. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018, p. 1132-1133)

Logo, para fins de assegurar ao TCU o adequado desempenho de suas atividades,
o STF teria reconhecido, segundo o ministro Edson Fachin, “a existéncia de poderes
implicitos, que possibilitam o cumprimento do mister constitucional destinado ao TCU”,

como no caso do MS n. 24510 e do MS n. 26547, conforme os excertos assim ementados:

[..]. O Tribunal de Contas da Unido tem competéncia para fiscalizar
procedimentos de licitacdo, determinar suspensdo cautelar (artigos 4° e 113, §
1° e 2° da Lei n° 8.666/93), examinar editais de licitagdo publicados e, nos
termos do art. 276 do seu Regimento Interno, possui legitimidade para a
expedicdo de medidas cautelares para prevenir lesdo ao erdrio e garantir a
efetividade de suas decisdes). [...]. (MS 24510, Relator(a): Min. ELLEN
GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 19/11/2003, DJ 19-03-2004 PP-00018
EMENT VOL-02144-02 PP-00491 RTJ VOL-00191-03 PP-00956)

Tribunal de Contas da Unido. Poder geral de cautela. Legitimidade. Doutrina
dos poderes implicitos. Precedente (STF). Consequente possibilidade de o
Tribunal de Contas expedir provimentos cautelares, mesmo sem audiéncia da
parte contréria, desde que mediante decisdo fundamentada. [...]. Inteligéncia
da norma inscrita no art. 71, inciso X, da Constituicdo. Aparente observancia,
pelo Tribunal de Contas da Unido, no caso em exame, do precedente que o
Supremo Tribunal Federal firmou a respeito do sentido e do alcance desse
preceito constitucional (MS 23.550/DF, rel. p/ Acorddo o min. Sepulveda
Pertence). [...]. (MS 26547 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, julgado
em 23/05/2007, publicado em DJ 29/05/2007 PP-00033)

Sob a regéncia do caso posto para julgamento, o ministro entendeu que a questao

era saber se dentre esses poderes estaria “a possibilidade de o TCU, na anélise dos casos
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concretos submetidos a sua apreciacdo, afastar fundamento legal dos atos com base em
inconstitucionalidade, nos termos da Sumula n. 347 do STF”.

Como hipotese aplicavel como solucédo para esse desfecho, trouxe o julgamento
da PET n. 4656/PB, de relatoria da ministra Carmen Lucia, em julgado do Plenario de
19/12/2016, em que se distinguiu a ndo aplicacdo da lei reputada inconstitucional e a
declaracéo de sua inconstitucionalidade.

Frise-se que, no julgamento da PET n. 4656/PB, houve o reconhecimento da
competéncia do CNJ para, uma vez concluida a apreciacdo da inconstitucionalidade de
determinado diploma normativo, determinar a inaplicabilidade de ato administrativo

regulamentador da lei inconstitucional, na ementa, onde se |€é:

EMENTA: [...]

2. Atuacdo do 6rgdo de controle administrativo, financeiro e disciplinar da
magistratura nacional nos limites da respectiva competéncia, afastando a
validade dos atos administrativos e a aplicacdo de lei estadual na qual
embasados e reputada pelo Conselho Nacional de Justica contréria ao principio
constitucional de ingresso no servi¢o publico por concurso publico, pela
auséncia dos requisitos caracterizadores do cargo comissionado.

3. Insere-se entre as competéncias constitucionalmente atribuidas ao Conselho
Nacional de Justica a possibilidade de afastar, por inconstitucionalidade, a
aplicacdo de lei aproveitada como base de ato administrativo objeto de
controle, determinando aos 6rgdos submetidos a seu espago de influéncia a
observancia desse entendimento, por ato expresso e formal tomado pela
maioria absoluta dos membros dos Conselhos.

[...]. (Pet 4656, Relator(a);: Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno julgado em
19/12/2016, ACORDAO ELETRONICO DJe-278 DIVULG 01-12-2017
PUBLIC 04-12-2017)

Do voto da ministra relatora Carmen Lucia, foram extraidos, como fundamentais

para a solucdo da controvérsia, 0s seguintes destaques:

[-]

Embora o enfoque desse entendimento dirija-se a atuacdo do Chefe do Poder
Executivo, parecem ser suas premissas aplicaveis aos 6rgdos administrativos
autdnomos, constitucionalmente incumbidos da relevante tarefa de controlar a
validade dos atos administrativos, sendo exemplo o Tribunal de Contas da
Unido, o Conselho Nacional do Ministério Publico e o Conselho Nacional de
Justica.

[-]

15. Dai ndo se extrai legitimidade para qualquer agente do Estado negar
aplicacdo a texto normativo que repute contrario a Constituicdo por
interpretacdo singular.

Tampouco se admite conferir efeito erga omnes & inconstitucionalidade
arguida por 6rgdo ao qual a Constituicdo da Republica atribuiu o controle de
validade juridica de atos administrativos.

[-]

16. O exercicio dessa competéncia implicita do Conselho Nacional de Justica
revela-se na analise de caso concreto por seu Plenario, ficando os efeitos da
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inconstitucionalidade incidentalmente constatada limitados a causa posta sob
sua apreciacdo, salvo se houver expressa determinacdo para 0s 0Orgaos
constitucionalmente submetidos a sua esfera de influéncia afastarem a
aplicacdo da lei reputada inconstitucional.

[-]

18. Ha que se ter como indispensavel, condigdo mesma de eficacia juridica
tanto da declarag8o de inconstitucionalidade assentada incidentalmente quanto
da decisdo administrativa extensiva dos seus efeitos, a manifestacdo da maioria
absoluta dos membros do Conselho Nacional de Justica.

[-]

A exigéncia de observancia do postulado da reserva de plenario pelos 6rgaos
colegiados de controle administrativo também decorre da necessidade de se
conferir maior seguranga juridica a concluséo sobre o vicio, pois somente com
a manifestacdo da maioria absoluta dos seus membros ter-se-a entendimento
inequivoco do colegiado sobre a inadequagdo constitucional da lei discutida
como fundamento do ato administrativo controlado.

19. Importante realgar ndo significar essa atuacdo do Conselho Nacional de
Justica reconhecer-lhe competéncia para declarar inconstitucionalidade de
norma juridica, menos ainda atribuir efeito erga omnes a inconstitucionalidade
assentada no julgamento do processo administrativo, por ndo resultar em
anulagdo ou revogacéo da lei, cuja vigéncia persiste.

[]

Esse parece o entendimento que contribui para uma interpretacdo pluralista da
Constituicdo da Republica e homenageia os postulados de seguranga juridica
e duracdo razoavel do processo administrativo, ndo significando tal
comportamento desrespeito a atuacdo deste Supremo Tribunal como guardido
da Constitui¢do da Republica.

A partir desses precedentes, o ministro Edson Fachin defendeu que o STF teria
assentado a diferenciagéo entre (i) declaracdo de inconstitucionalidade, com efeitos erga
omnes, e a possibilidade de (ii) ndo aplicacdo da norma no caso concreto, quando nao ha
a exclusdo da norma do ordenamento juridico, reconhecendo a 6rgdos como o CNJ, o
CNMP e o TCU a competéncia para esse Gltimo caso, no estrito exercicio de suas
competéncias.

Interessante destacar que, nesse ponto, o ministro Edson Fachin fez referéncia a
doutrina do ministro Roberto Barroso®! (2011, p. 91-93), que acompanhou o voto do
relator do MS n. 35.410/DF, mas divergiu de seus fundamentos, para enfatizar que o
posicionamento supra deveria ser interpretado a luz do principio da Supremacia
Constitucional, segundo o qual “[impediria] a permanéncia de atos flagrantemente
contrarios ao texto constitucional, e [elevaria] os diversos atores sociais a condi¢do de
participe do amplo processo de controle constitucional”.

Além do mais, ressaltou o ministro Edson Fachin que todos os atos do TCU

“estao submetidos ao controle judicial, donde ser inequivoca a possibilidade de tutela a

51 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 52 edi¢do. Sao Paulo: Saraiva, 2011.
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parte que se sinta prejudicada pelo juizo formulado [por aquele 6rgao]”.

E, desse modo, no seu entender, inexistiria razdo para a superagdo do
entendimento esposado na Pet n. 4656, sendo que a mesma ratio deveria ser aplicada na
hipdtese do MS n. 35.410/DF, a fim de se reconhecer ao TCU “a possibilidade de, por
maioria absoluta de seus membros, no desempenho de suas competéncias constitucionais,
deixar de aplicar em caso concreto lei que considere flagrantemente inconstitucional,
mantendo-se higida a redacdo da Sumula n. 347 do STF”.

Com isso, o0 ministro houve por concluir seu voto com a denegacéo da seguranca,
com o reconhecimento incidental da inconstitucionalidade do art. 7°, 88 2° e 3°, e do art.
17,88 2°e 3°, da Lei n. 13.464/2017.

3.1.11.2 — O voto do ministro Marco Aurélio

Em seu voto, o ministro Marco Aurélio seguiu a divergéncia inaugurada pelo
ministro Edson Fachin, mas, no fundamento, destacou que o TCU n&o exerce o controle
difuso, propriamente dito, por ndo ser 6rgao jurisdicional, portanto “teve como viavel
julgar caso administrativo concreto de determinada forma”.

Para o ministro, seria “verdadeira incongruéncia afastar-se essa possibilidade”,
pois, assim, prevaleceria a lei inconstitucional, muito embora no campo administrativo.

“O que ndo pode o0 6rgdo administrativo é exercer o controle concentrado de
constitucionalidade. E algo diverso”. E, assim, encerrou seu voto, com o indeferimento

da ordem.
3.1.12 — O desfecho final

O caso serviu de precedente para a concessao de medidas cautelares em outros
mandados de seguranca similares, todos decididos pelo préprio ministro Alexandre de
Moraes. Confira-se: MS n. 35490 MC, j. em 6/2/2018; MS n. 35494, j. em 21/4/2018;
MS n. 35498 MC, j. em 6/2/2018; MS n. 35500 MC, j. em 6/2/2018; MS n. 35824 MC, j.
em 13/8/2018; MS n. 35812 MC, j. em 13/8/2018; e MS n. 35836 MC, j. em 13/8/2018.

3.2 — Andlise do caso

3.2.1 — Consideragdes introdutorias
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N&o seria de qualquer absurdo considerar que o alargamento da atuacéo do TCU
sobre a apreciacdo da constitucionalidade de leis e atos normativos remonta a Carta da
Republica de 1946, quando o mandado de seguranca, previsto no art. 141, § 24, da
CF/1946, ndo previa qual seria a instancia judicial competente para julgar mandados de
seguranga contra atos do TCU (TRISTAO, 2021, p. 39).

Inclusive, foi o0 que expressou o préprio STF, no MS n. 1.1915/DF (8/4/1953),
na ementa, onde se 1€: “mandado de seguranca contra o ato do Tribunal de Contas da
Unido; ndo pode conhecer dele, originariamente, o Supremo Tribunal Federal”. Destarte,
ao ndo conhecer do MS n. 1.1915/DF, embora tenha declinado, naquela ocasido, da
atribuicdo constitucional, a Suprema Corte também ndo trouxe solugdo para a
competéncia, optando-se por permanecer in albis.

Entre seus meandros, houve quem percebeu a controveérsia inaugurada pelo voto
divergente do ministro Hahnemann Guimarées, no citado MS n. 1.1915/DF, quando
exteriorizou a tese segundo a qual, em matéria de organizacdo, jurisdicdo e composicao,
0 TCU vincular-se-ia ao Tribunal Federal de Recursos — TFR por equiparacdo
constitucional (KANIA, 2020, p. 148), razéo pela qual, contra seus atos, comportaria a
impetragdo de MS junto ao STF para conhecé-lo e delibera-lo.

De tal modo que, passados apenas oito meses do revés no MS n. 1.1915/DF
(8/4/1953), houve a superacao do paradigma, por meio do MS n. 2.278/DF (30/12/1983),
com o reconhecimento, por maioria de votos, da competéncia originaria do STF, por
interpretacdo construtiva constitucional, para conhecer e julgar MS contra decisdo do
TCU.

Mais tarde, ja durante a redemocratizacao do pais, com a promulgacdo da Carta
da RepUblica de 1988, o texto constitucional passou a prever expressamente a
competéncia originaria do STF para julgar mandados de seguranga contra atos do TCU,
a proposito do art. 102, |, d, da CRFB.

De qualquer forma, ha que reconhecer-se o proprio mérito do TCU, sobretudo
durante o periodo conhecido como a Republica Populista (1945-1964)°?, ao empenhar
esforgos nas enseadas politica e juridica, para ter reconhecida a competéncia privativa do
STF para julgar MS contra seus atos (TRISTAO, 2021, p. 80).

52 In Portal do Senado Federal. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2018/09/21/terceiro-periodo-
republicano-no-brasil-republica-nova. Acesso em 14 abr. 2022.
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Com isso, chega-se, finalmente, ao vértice do objeto deste estudo, em que se
localiza 0 MS n. 35.410/DF, do qual, ao que tudo indica, partiu a curva diatdpica das
pretensdes do TCU. Isso porque, no periodo marcado pela Nova RepuUblica (a partir de
1985), ndo € exagero considerar que o MS n. 35.410/DF foi, até este momento, 0 maior
algoz da Sumula n. 347 do STF, em vista do limite imposto a atuacdo do TCU.

Outro ndo, porque o STF, embora estivesse rediscutindo desde a deciséo
monocratica do Ministro Gilmar Mendes, a propésito da liminar deferida no MS n.
25.888/DF, em 18/12/2017, ndo chegou a deliberar sobre o mérito da acédo, pois, em nova
decisdo monocrética, em 14/9/2020, portanto antes da concessdo da seguranga no MS n.
35.410/DF, em 13/4/2021, o ministro Gilmar Mendes julgou prejudicado o mandado de
seguranca ante a perda superveniente do seu objeto e revogou a medida liminar deferida.

Na citada decisdo liminar (18/12/2017), o ministro relator chegou a alvitrar que
“a propria evolugao do sistema de controle de constitucionalidade no Brasil, verificada
desde entdo, esta a demonstrar a necessidade de se revisitar a subsisténcia da Sumula 347
em face da ordem constitucional instaurada com a Constituicdo de 1988”.

O ministro Gilmar Mendes, ja em decisdo postuma (14/9/2020), nédo se furtou de
criticas a Simula n. 347 do STF, ao reputar “abusiva” a “utiliza¢do inadequada” que o
TCU fez da citada simula, diante do que chamou de desbordamento “[...] de suas
competéncias ao determinar que a Petrobras observasse os art. 22 e 23 da Lei 8.666/93
em seus certames, e ndo as regras previstas em seu procedimento licitatério proprio, que
fora veiculado pelo Decreto n. 2.745/1998, este com fundamento direto de validade no
art. 67 da Lei n. 9.478/1997, que o previu; tudo isso ao fundamento de que os diplomas
normativos seriam inconstitucionais”.

Antes do MS n. 35.410/DF, a falta de um posicionamento definitivo do STF em
relacdo ao tema, sobretudo em razdo de a Simula n. 347 ndo ter sido cancelada ou, ao
menos, alterada, inevitavelmente, ndo inibiu a sua invocagdo pelo TCU para justificar o
afastamento de normas que ele mesmo entendeu como inconstitucionais. O desfecho
adotado no MS n. 35.410/DF, embora ndo seja um ponto final sobre a celeuma, ainda €

uma evolucéo dentro do STF.
3.2.2 — Os meandros por tras do precedente firmado no MS n. 35.410/DF

a) a questdo central a ser respondida
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No MS n. 35.410/DF, reputou-se ilegal e abusivo o Acérdao n. 2.000/2017 —
Plenario, que, ao apreciar recurso de agravo (art. 277, V, do RITCU), ultimou sequéncia
de decisbes do TCU, prolatadas no ambito do Processo TC n. 021.009/2017-1.

No ato apontado como coator, 0 TCU teria extrapolado sua competéncia
constitucional ao autorizar a Secretaria de Fiscalizacdo de Pessoal — Sepif, unidade
técnica do TCU, a realizar a fiscalizacdo do pagamento do bonus de eficiéncia e
produtividade aos aposentados e pensionistas, previsto nos 8§ 2° e 3° dos arts. 7° e 17 da
Medida Provisoria n. 765/2016, convertida na Lei n. 13.464/2017.A fundamentacéo foi
pela inconstitucionalidade do ato, pois o0 TCU ja havia iniciado a notificacdo dos
aposentados que se encontravam com processos de homologacéo da aposentadoria sob
sua andlise.

Percebe-se que o0 tema que exsurge no pano de fundo da controvérsia em analise
tem forte conotacdo constitucional: o controle de constitucionalidade exercido por 6rgao
administrativo autbnomo de controle, a proposito das atribuicdes previstas no art. 71 da
CRFB de 1988, que as elencaria em beneficio do TCU.

Concernente a constitucionalidade dos dispositivos impugnados pelo TCU, por
meio do Acdrddo n. 2.000/2017 — Plenéario, no &mbito do Processo TC n. 021.009/2017-
1, sob a esteira de violacdo aos principios da solidariedade, da contributividade e do
equilibrio financeiro e atuarial, todos do art. 40, caput, da Constituicdo de 1988, tem-se
que eles ndo representariam parcela relevante para o objeto deste trabalho académico.

No caso, 0 amago encontra-se delimitado pelo ato de controle de
constitucionalidade exercido administrativamente pelo TCU, que trouxe consigo a
transcendéncia dos efeitos, de maneira a afastar incidentalmente a aplicagdo de uma lei
federal (Lei 13.464/2017), ndo s para 0 caso concreto, mas para toda a Administracdo
Publica Federal, extrapolando os efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga omnes
e vinculantes.

Assim, a questdo primaria a ser respondida, a partir do MS n. 35.410/DF, é saber
se 0 TCU, o6rgdo administrativo autbnomo, pode ou ndo exercer controle de
constitucionalidade na via incidental, isto &, no caso concreto. Mas, se ndo transbordar de
suas competéncias constitucionais, é valido afirmar que o TCU podera deixar de aplicar
a norma inconstitucional, sustar ou recusar a pratica de ato com base em norma

infringente constitucional. E o que se analisara adiante mais detidamente.
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b) A concepcdo de uma deliberacdo abstrata a partir de mecanismos

regimentais

Em face da decisdo monocréatica do ministro Benjamin Zymler, referendada pelo
Plendrio do TCU, na sessdo de 30/8/2017, que concedeu, de oficio, no TC n.
021.009/2017-1, a medida cautelar propugnada pela Sefip, a fim de determinar aos
Ministérios da Fazenda e do Trabalho que se abstivessem de pagar aos inativos e aos
pensionistas o0 Bonus de Eficiéncia e Produtividade de que tratava a Lei n. 13.464/2017,
até a apreciacdo final da representacao, a Unido interpds agravo.

Tal recurso foi provido pelo Plenario do TCU, consoante o voto do relator, no
Acérddo n. 2.000/2017, para negar conhecimento a representacdo da Sepif e determinar
0 seu arquivamento, com a consequente revogacdo da medida cautelar anteriormente
deferida, em face da limitacdo da atuacdo do Tribunal, uma vez que “a unidade técnica
propde verdadeiro controle prévio e in abstracto de constitucionalidade de norma legal,
0 que ndo se insere no rol de competéncias [do TCU] e é atribuicdo exclusiva do Supremo

Tribunal Federal”, com a seguinte ementa:

SUMARIO:

AGRAVO CONTRA MEDIDA CAUTELAR. REPRESENTACAO DE
UNIDADE TECNICA. POSSIVEL INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI
N° 13.464/2017 QUE INSTITUIU O BONUS DE EFICIENCIA E
PRODUTIVIDADE A CARREIRA DE AUDITORIA FISCAL DO
MINISTERIO DA FAZENDA E DO TRABALHO. NAO-
CONHECIMENTO, UMA VEZ QUE O CONTROLE DA
CONSTITUCIONALIDADE IN ABSTRATO DE NORMA LEGAL E
COMPETENCIA EXCLUSIVA DO STF. REVOGACAO DA MEDIDA
CAUTELAR ANTERIORMENTE DEFERIDA. ARQUIVAMENTO DO
PROCESSO. DETERMINACOES. RELATORIO

O voto do relator assentou que:

E certo que o Tribunal pode, nos casos concretos, examinar a
constitucionalidade de norma, mas ndo é essa a proposta da Sefip, que busca
impedir todo e qualquer pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade
instituido pela Lei 13.464/2017 aos aposentados e pensionistas da Carreira de
Auditoria Fiscal do Ministério da Fazenda e do Ministério do Trabalho,
afastando-se a aplicacdo dos 8§ 2° e 3° do art. 7° e dos 88 2° e 3° do art. 17,
ambos da Lei 13.464/2017, por estarem em desconformidade com os
principios da solidariedade, da contributividade e do equilibrio financeiro e
atuarial, todos insculpidos no caput do art. 40 da Constituicdo Federal.

[-]

Com efeito, tudo leva a crer que a presente representacdo foi formulada como
sucedaneo de acdo direta de inconstitucionalidade na esfera administrativa,
resultando dai a inviabilidade do exame da questdo na forma proposta, haja
vista que 0 exame de constitucionalidade por parte desta Corte de Contas,
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assegurado pela Sumula n. 347 do Supremo Tribunal Federal, somente poderia
se dar de forma incidental.

A guisa de fortificar a proposicdo acima, e para enfrentar a causa de pedir
recursal que reputava o TCU incompetente para afastar a aplicacdo de leis e atos
normativos ao fundamento de inconstitucionalidade, a instrugdo do recurso vislumbrou

que o TCU exercia jurisdigdo, in verbis (grifou-se):

N&o se quer com isso negar o controle jurisdicional dos atos do TCU, tendo
em vista o principio da inafastabilidade do controle jurisdicional, insculpido
no artigo 5° inciso XXXV, da Carta Magna. Ocorre que, mesmo nessas
hipdteses, a natureza da decisdo do Poder Judiciario é rescindente, mas nédo
substitutiva, porquanto a Constituigdo e a lei reservou ao TCU a competéncia
para exercer a jurisdicio nos processos que lhe sdo afetos. E dizer,
verificada a ilegalidade, pode o Judiciario cassar a decisdo desta Corte de
Contas, declarando-lhe a nulidade, mas ndo determinar que o TCU interprete
a lei (ou a Constituicdo) em um determinado sentido.

Tudo isso para, em seguida, exarar posicionamento pelo afastamento dos 8§ 2°
e 3° do art. 7° e dos 88 2° e 3° do art. 17, ambos da Lei n. 13.464/2017. O comando
derivado do Acordao n. 2.000/2017 proferido pelo TCU transcendeu os seus efeitos para
toda a Administracdo Publica, extrapolando, pois, os efeitos concretos e interpartes

tornando-os erga omnes e vinculantes, com o seguinte teor:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo
do Plenério, ante as razfes expostas pelo Relator, e com fundamento no art.
289 do Regimento Interno, em:

9.1. conhecer do agravo interposto pela Unido, para, no mérito, dar-lhe
provimento, para se negar conhecimento a presente representacdo e determinar
0 seu arquivamento, com a consequente revogacdo da medida cautelar
anteriormente deferida, sem prejuizo de autorizar a Sefip a realizar a
fiscalizacdo do pagamento do Bo6nus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho instituida pela Lei n°® 13.464/2017 nos casos concretos que lhe forem
submetidos ou de que tenham conhecimento, observando-se o direito ao
contraditério e a ampla defesa, quando for o caso;

9.2. alertar a Sefip de que os 88 2° e 3° dos artigos 7° e 17 da Medida Provisoria
765/2016, convertida na Lei 13.464/2017 somente poderdo ter a sua incidéncia
afastada nos casos concretos submetidos a apreciagcdo deste Tribunal,
consoante autorizado no enunciado n° 347 da Simula do STF;

[.].

Veja-se que o artificio regimental adotado pelo TCU deu azo a propria
declaracdo de inconstitucionalidade, a qual ja havia sido afastada na apreciacdo da
cautelar, mas que ressurgiu como ato de fiscalizacdo, embora o objeto da acéo original
tenha sido revogado pelo proprio TCU.

Ao que tudo indica, pretendeu o TCU, por meio de um malabarismo juridico,
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alcancar multiplas situacdes faticas, que se conectavam pela identidade com o
fundamento legal atacado, para conceber celeridade e economicidade no controle do gasto
publico, mas a revelia do devido processo legal e da observancia ao direito fundamental

do contraditorio e da ampla defesa dos administrados.
c) a argumentacéo defendida pelo TCU

A exposicao dos fundamentos do Acordao n. 2.000/2017 — Plenario, pertinente

a esta analise, baseou-se:
(i) na ampliacdo das competéncias do TCU, com o advento da
CRFB/1988, reconhecida pelo STF (MS n. 21.466/DF);
(i1) no “poder geral de cautela” do TCU, também reconhecido
pelo STF (MS n. 24.510/DF);
(iii) em face do principio da supremacia da Constituicao, pois
havia imposigdo para reconhecer ao TCU o poder de afastar a
aplicacdo das leis por ele consideradas inconstitucionais, no
regular exercicio de suas atribui¢es constitucionais, mesmo na
auséncia de autorizacao constitucional ou previsdo legal expressa;
e
(iv) na possibilidade de deixar de aplicar, no caso concreto sob
sua andlise, lei que considere inconstitucional, permanecendo
validos os pressupostos que ensejaram a edicdo pelo STF da
Stmula de n. 347 em 1963.

d) a falha na invocacéo de precedente do STF

Prima facie, verifica-se que o relator do Acordao TCU n. 2.000/2017 — Plenério,
em defesa da ampliacdo das competéncias do TCU, como justificacdo da legitimidade
desse 6rgdo para apreciar a constitucionalidade de leis e de atos normativos federais,
invocou 0 MS n. 21.466/DF, de relatoria do ministro Celso de Mello, como um
representativo do STF, que havia de reconhecer a nova atribuicdo da Corte de Contas
apos Constituicdo de 1988.

Entretanto, ao fazé-lo, o relator do Acérddo n. 2.000/2017 — Plenéario destacou,

data venia, apenas o raciocinio introdutdrio do julgado, onde se |é (grifou-se):

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA - TRIBUNAL DE CONTAS DA
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UNIAO - COMPETENCIA CONSTITUCIONAL - APRECIACAO DA
LEGALIDADE DE ATO CONCESSIVO DE APOSENTADORIA -
POSSIBILIDADE DE CONVERSAO DO JULGAMENTO EM
DILIGENCIA - CARATER NAO-VINCULANTE DA DELIBERACAO DO
TCU - JUIZ CLASSISTA - PRERROGATIVAS - A QUESTAO DA SUA
EQUIPARACAO AOS MAGISTRADOS TOGADOS - AUSENCIA DE
DIREITO LIQUIDO E CERTO A UM MESMO REGIME JURIDICO -
WRIT DENEGADO.

Com a superveniéncia da nova Constituicdo, ampliou-se, de modo
extremamente significativo, a esfera de competéncia dos Tribunais de Contas,
0s quais, distanciados do modelo inicial consagrado na Constituicdo
republicana de 1891, foram investidos de poderes mais amplos, que ensejam,
agora, a fiscalizagdo contébil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial das pessoas estatais e das entidades e drgdos de sua administracdo
direta e indireta. [...] (MS 21466, Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal
Pleno, julgado em 19/05/1993, DJ 06-05-1994 PP-10486 EMENT VOL-
01743-02 PP-00295)

N&o obstante, para a certificacdo do que se afirmou, é necessaria a transcricdo
completa da ementa do precedente do STF, citada no julgado do TCU, que assim concluiu

a respeito da questdo (grifou-se):

Com a superveniéncia da nova Constituicdo, ampliou-se, de modo
extremamente significativo, a esfera de competéncia dos Tribunais de Contas,
0s quais, distanciados do modelo inicial consagrado na Constituicdo
republicana de 1891, foram investidos de poderes mais amplos, gue ensejam,
agora, a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentéria, operacional e
patrimonial das pessoas estatais e das entidades e 6rgaos de sua administracdo
direta e indireta. No exercicio da sua funcéo constitucional de controle, o
Tribunal de Contas da Unido procede, dentre outras atribui¢Ges, a verificacéo
da legalidade da aposentadoria, e determina - tal seja a situagdo juridica
emergente do respectivo ato concessivo - a efetivagdo, ou ndo, de seu registro.
O Tribunal de Contas da Unido, no desempenho dessa especifica atribuicéo,
ndo dispde de competéncia para proceder a qualquer inovacao no titulo juridico
de aposentacdo submetido a seu exame. Constatada a ocorréncia de vicio de
legalidade no ato concessivo de aposentadoria, torna-se licito ao Tribunal de
Contas da Unido - especialmente ante a ampliacdo do espaco institucional de
sua atuagdo fiscalizadora - recomendar ao 6rgdo ou entidade competente que
adote as medidas necessérias ao exato cumprimento da lei, evitando, desse
modo, a medida radical da recusa de registro. Se o 6rgdo de que proveio o ato
juridicamente viciado, agindo nos limites de sua esfera de atribuic@es, recusar-
se a dar execucao a diligéncia recomendada pelo Tribunal de Contas da Unido
- reafirmando, assim, o seu entendimento quanto a plena legalidade da
concessdo da aposentadoria -, cabera a Corte de Contas, entdo, pronunciar-se,
definitivamente, sobre a efetivacio do registro. - Os representantes classistas
da Justica do Trabalho, ainda que ostentem titulos privativos da magistratura e
exercam funcdo jurisdicional nos 6rgdos cuja composicdo integram, ndo se
equiparam e nem se submetem, sd por isso, a0 mesmo regime juridico-
constitucional e legal aplicavel aos magistrados togados. A especificidade da
condicdo juridico-funcional dos juizes classistas autoriza o legislador a
reservar-lhes tratamento normativo diferenciado daquele conferido aos
magistrados togados. O juiz classista, em consequéncia, apenas faz jus aos
beneficios e vantagens que lhe tenham sido expressamente outorgados em
legislacdo especifica. Assiste-lhe o direito de ver computado, para efeito de
gratificacdo adicional por tempo de servico, tdo-somente o periodo em que
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desempenhou a representacdo classista nos drgdos da Justica do Trabalho,
excluido, portanto, desse computo, o lapso temporal correspondente a
atividade advocaticia. A interpretagdo dada pelo Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da Rp. n° 1.490-DF, ao art. 65, VIII, da LOMAN e ao art. 1. do
Decreto-lei n°® 2.019/79 concerne, estritamente, aos magistrados togados. (MS
21466, Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em
19/05/1993, DJ 06-05-1994 PP-10486 EMENT VOL-01743-02 PP-00295)

Nesse sentido, embora a ementa tenha assinalado expressamente a ampliacdo da
competéncia do TCU com a superveniéncia da Constituicdo do STF, data venia, nada
menciona quanto a possibilidade de o TCU “declarar a inconstitucionalidade de atos
normativos”.

Tdo somente referenciou, em méxima sintese, que a nova ordem juridica,
advinda da Carta de 1988, ampliou as competéncias dos Tribunais de Contas, 0s quais
foram investidos de poderes mais amplos, que ensejam, agora, a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das pessoas estatais e das entidades e
Orgdos de sua administracdo direta e indireta.

Nesse ambito, onde esta situado o “exercicio da sua funcao constitucional de
controle, o Tribunal de Contas da Unido procede, dentre outras atribuicoes, a verificacdo
da legalidade da aposentadoria”. Inclusive, ficou assentado que o TCU, “no desempenho
dessa especifica atribuicdo, ndo dispde de competéncia para proceder a qualquer inovagao
no titulo juridico de aposentacdo submetido a seu exame”.

E o que externalizou a ementa do citado MS n. 21.466/DF do STF, sem aparente
conex&@o imediata com a competéncia do TCU para a apreciacdo da constitucionalidade
das normas.

Noutra enseada, tem-se que a atuacdo do TCU se deu no &mbito de um processo
de auditoria (TC n. 021.009/2017-1). Nele, o 6rgao técnico considerou que o pagamento
do bbnus aos inativos e pensionistas contraria o0 regime solidario e contributivo da
previdéncia social, bem como o principio do equilibrio financeiro e atuarial.

Contra a tese de inconstitucionalidade dos 8§88 2° e 3° dos arts. 7° e 17 da Lei n.
13.464/2017, militou a auséncia de representativo jurisprudencial do STF que amparasse
a conclusao a que chegou o 6rgao de controle.

Frise-se que, recentemente, em 8/3/2022, o Plenario Virtual do STF, por
unanimidade, conheceu da ADI n. 6.562/DF e julgou improcedente o pedido, para
reconhecer a constitucionalidade do Bénus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade

Tributéaria e Aduaneira e da Auditoria-fiscal do Trabalho, respeitando-se, em todo caso,
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o teto remuneratério estabelecido pelo art. 37, X1, da Constituicdo Federal de 1988, nos

termos do voto do relator Gilmar Mendes, com a seguinte ementa:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. BONUS
DE EFICIENCIA E PRODUTIVIDADE NA ATIVIDADE TRIBUTARIA E
ADUANEIRA E DA AUDITORIA-FISCAL DO TRABALHO. LEI
FEDERAL 13.464, DE 2017. SISTEMA REMUNERATORIO
CONSTITUCIONAL DE SUBSIDIO. RESERVA LEGAL ABSOLUTA NA
FIXACAO E ALTERACAO DA REMUNERACAO DE SERVIDORES
PUBLICOS. VEDACAO A VINCULACAO E A EQUIPARACAO DE
ESPECIES REMUNERATORIAS.1. A instituicdo do Bénus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira e da Auditoria-fiscal do
Trabalho ndo ofende o regime constitucional de remuneragéo por subsidio. As
carreiras a que se destinam exerceram opcao constitucional por remuneragédo
sob a sistemética de vencimentos (Art. 39, § 8° da CF/88). 2. O B6nus de
Eficiéncia ndo macula a exigéncia constitucional de lei especifica a fixar e
alterar a remuneragdo dos servidores publicos (Art. 37, X da CF/88).
Legislacdo propria fixa o limite minimo (vencimentos), enquanto a Lei
13.464/2017 ressalta a observancia do teto remuneratério do funcionalismo. A
remuneracdo por desempenho encontra suas balizas, seu intervalo,
satisfatoriamente previstas em lei formal e se amolda ao respaldo
constitucional do principio da eficiéncia (Art. 37, caput c/c Art. 39, 8 7° da
CF/88). 3. N&o ofende a regra constitucional de vedacdo a vincula¢do ou a
equiparacdo de remuneracdo de servidores publicos (Art. 37, XI1I da CF/88) o
incremento salarial condicionado a satisfacao de indicadores de desempenho e
metas estabelecidos nos objetivos ou no planejamento estratégico dos érgaos
a que vinculados os servidores. Precedentes da Corte. Distingdes. 4. A¢do
Direta de Inconstitucionalidade julgada improcedente. (ADI 6562, Relator(a):
GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 09/03/2022, PROCESSO
ELETRONICO DJe-059 DIVULG 28-03-2022 PUBLIC 29-03-2022)

A referéncia a ADI n. 6.562/DF justifica-se para trazer a tona o teor do voto do
ministro Edson Fachin, que, embora tenha acompanhado o relator, apresentou ressalvas
em face do julgado nos MSs n. 35.410, 35.490, 35.494, 35.498, 35.500, 35.812, 35.824 ¢
35.836, de relatoria do ministro Alexandre de Moraes, que trataram do objeto de estudo

desta dissertagéo, in verbis:

[...]. Os casos tratavam da possibilidade de exercicio de controle de
constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Unido, e a decisdo da Corte de
Contas impugnada fazia referéncia a artigos da lei por ora impugnada, quanto
ando incorporacdo do bdnus de produtividade aos servidores inativos. Naquela
oportunidade fiquei vencido e prevaleceu o entendimento do Min. Alexandre
de Morais, que de modo que se assentou a impossibilidade de exercicio de
controle de constitucionalidade com efeitos erga omnes pelo Tribunal de
Contas da Uni&o. Reproduzo a ementa respectiva:

[-]

Na oportunidade, aderi & tese da possibilidade de o Tribunal de Contas da
Unido afastar a aplicacdo de lei na andlise de casos concretos e apreciei 0
mérito da constitucionalidade dos dispositivos por esta enfrentados. Peco vénia
para registrar o posicionamento vencido na oportunidade, em que declarei a
inconstitucionalidade do artigo 7°, 8§ 2° e 3°, e do artigo 17, §§ 2° e 3° da Lei
n° 13.464/2017, também questionados na presente ADI, em posicéo que restou
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vencida e entendi assistir razdo a Corte de Contas, sendo inconstitucional o
pagamento de verbas de natureza remuneratoria a servidores inativos, sem o
devido desconto da contribuicdo previdenciaria:

Como o mérito do julgamento mencionado ndo se confunde com as alegacdes
da presente ADI, me curvo ao entendimento do plenéario e acompanho o E.
Relator com ressalvas.

Com isso, tem-se confirmado que, antes do MS n. 35.410/DF, néo havia, de fato,
precedente representativo que corroborasse a interpretacdo conferida pelo TCU quanto a
inconstitucionalidade do art. 7°, 88 2° e 3°, e do art. 17, 88 2° e 3° da Lei n. 13.464/2017,
posicdo que restou vencida no citado julgado, como bem destacou o ministro Edson
Fachin, no julgamento da ADI n. 6562/DF.

Assim sendo, pode-se vislumbrar que a invocacdo da Simula n. 347 do STF pelo
TCU, ao menos, obscureceu 0 6rgao de controle quanto a observancia do principio da
presuncao de constitucionalidade das leis e dos atos normativos®2,

No MS n. 35.410/DF, ainda foi ventilada a intencéo de restringir a possibilidade
de o TCU, pelo voto da maioria absoluta de seus membros, apenas afastar a aplicacédo
concreta de dispositivo legal reputado inconstitucional, quando em jogo matéria
pacificada pelo STF, isto €, entendimento, notério ou evidente, da solu¢do normativa em
questdo, segundo as manifestacfes dos ministros Gilmar Mendes e Alexandre de Moraes
e da ministra Rosa Weber.

Entretanto, essa tese ndo foi acolhida pela maioria do STF. Em primeiro, porque,
se aplicada como regra, configuraria uma acep¢do de maxima rigidez e, em segundo,
porque seria necessario parametrizar a significacdo de “matéria pacificada”, algo que o
STF, aparentemente, ndo estaria disposto a iniciar.

Alias, por entendimento jurisprudencial pacificado ndo se alude apenas as
decisbes erga omnes ou dotadas de efeito vinculante, como bem explica Juarez Freitas
(2011, p.160):

[...] existe vinculagdo dos agentes publicos em face das ‘definitivas’ decisdes
tomadas no controle difuso e no controle concentrado, quando se admite que a
jurisprudéncia representa momento culminante da positivacdo do direito.
Justamente em fungdo dessa caracteristica indelével, impende reiterar que a
jurisprudéncia iterativa dos Tribunais — fonte material do direito

administrativo, por exceléncia, inclusive no sistema romanistico-continental (e
desde os primdrdios) — vincula constitucionalmente o administrador publico, e

53 BRASIL. Mandado de Seguranga 25.888 Distrito Federal. Impetrante Petréleo Brasileiro S.A. Petrobras. Impetrado Tribunal de
Contas da Unido. Relator Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, 14 set. 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344408829&ext=.pdf. Acesso em 15 abr. 2022.
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ndo somente nas hipoteses de simulas vinculantes.

Semelhante proposi¢éo foi verificada no MS n. 25.888/DF, a propdsito da sua
citacdo na manifestacdo da PGR, com referéncia a doutrina de Pedro Lenza (2015, p. 743-

746), nestes termos:

Pedro Lenza reafirma que o TCU ¢ drgdo técnico e arremata:
[-]
Especificamente sobre o exercicio do controle difuso de constitucionalidade
pela Corte de Contas, 0 mesmo autor leciona que:
Conforme ja& estudamos no capitulo sobre controle de
constitucionalidade, destacamos novamente a Sumula 347 do STF: “o
Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”.
Estamos, assim, diante de exemplo de controle de constitucionalidade
posterior ou repressivo ndo jurisdicional, fugindo ao direito brasileiro
que adotou a regra do judicial review.

[...]

Devemos alertar, contudo, e conforme ja o fizemos, que a subsisténcia
da S. 347 estd em discussdo no STF e vem sendo criticada a partir de
decisédo proferida pelo Min. Gilmar Mendes, em 22.03.2006, ao deferir
pedido de medida liminar no MS 25.888 impetrado pela PETROBRAS,
atacando ato do TCU que determinou a impetrante e seus gestores que
se abstenham de aplicar o Regulamento de Procedimento Licitatorio
Simplificado, aprovado pelo Dec. n. 2.745/98, devendo ser observadas
as regras da Lei n. 8.666/93 ...

Nesse caso, apesar da prejudicialidade do mandado de seguranca, ante a perda
superveniente do seu objeto, o ministro Gilmar Mendes fez questéo de expressar em sua
decisdo que “a jurisprudéncia do STF deve ser pacifica no sentido de se reconhecer a
inconstitucionalidade de um tema, para que os 6rgdos ndo jurisdicionais possam decidir
afastar a aplicacdo de determinado ato normativo que diga respeito aquele assunto, por
inconstitucionalidade™.

Assim, segundo o posicionamento do ministro Gilmar Mendes, caberia “aos
Orgdos ndo jurisdicionais [...] apenas aplicar a jurisprudéncia uniforme da Corte
constitucional ao caso concreto e concluir pelo afastamento ou pela aplicacdo de
determinado ato normativo, tendo em vista a sua (in)compatibilidade com o texto
constitucional, segundo a interpretagcdo do proprio Supremo Tribunal Federal”.

De acordo com Pedro Lenza (2020, p. 290), “essa perspectiva extrema lancada
por Gilmar Mendes parece ter se enfraquecido em apreciagéo pelo STF de decisdo do
CNJ que considerou irregular a contratacdo, pelo TJ da Paraiba, de 100 assistentes de
administracdo nomeados sem concurso publico”.

A referéncia de Lenza (2020, p.290), o Pet n. 4.656/PB, é outro exemplo
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emblematico que retrata o atual momento da jurisprudéncia da Suprema Corte sobre o
objeto deste estudo.

Nesse julgado, o STF validou decisdo do CNJ, ap6s o 6rgdo de controle, em
declaracdo incidental de inconstitucionalidade, julgar que havia evidente burla ao
comando constitucional previsto no art. 37, V, da Constitui¢cdo da Republica.

Conforme o voto da relatora ministra Carmen Lucia, ndo houve declaracdo de
inconstitucionalidade da qual resultasse a anulagdo ou revogacao da lei discutida, com a
exclusdo de sua eficacia. O que houve, de fato, foi a nulidade dos atos questionados para
o que se afirmou inaplicavel, administrativamente, lei estadual com vicio de
inconstitucionalidade, exclusivamente na ordem de atuacdo administrativa do 6rgao
judicial.

No caso, o 6rgdo de controle administrativo, financeiro e disciplinar da
magistratura (CNJ) atuou “nos limites de sua competéncia, afastando a validade de atos
administrativos e, para tanto, adotando como fundamento a invalidade da lei estatual, que
ele reputou contraria ao principio constitucional de ingresso no servico publico, por
concurso publico, pela auséncia dos requisitos caracterizadores para a criagdo de cargos
comissionados” (LENZA 2020, p. 290).

Assim, diferentemente do Acorddo TCU n. 2.000/2017-Plenério, no caso do CNJ
(Pet 4.656/PB), ndo houve invasdo na competéncia do STF, nos termos da ementa, onde
se lé:

EMENTA: PETICAO. LEI N. 8.223/2007 DA PARAIBA. CRIACAO
LEGAL DE CARGOS EM COMISSAO NO TRIBUNAL DE JUSTICA
ESTADUAL (ART. 5° DA LEI N. 82.231/2007 DA PARAIBA):
ASSISTENTES ADMINISTRATIVOS. ATO DO CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA. EXONERAGCAO DETERMINADA. ACAO ANULATORIA:
ALEGACAO DE INCOMPETENCIA DO CNJ PARA DECLARAR
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI.  PETIGAO JULGADA
IMPROCEDENTE.

1. A restricdo do permissivo constitucional da al. r do inc. | do art. 102 da
Constituicdo da Republica as agbes de natureza mandamental resultaria em
conferir & Justica federal de primeira instancia, na espécie vertente, a
possibilidade de definir os poderes atribuidos ao Conselho Nacional de Justica
no cumprimento de sua missdo, subvertendo, assim, a relagdo hierdrquica
constitucionalmente estabelecida. Reconhecimento da competéncia deste
Supremo Tribunal para apreciar a presente acdo ordinaria: mitigacdo da
interpretagdo restritiva da al. r do inc. | do art. 102 adotada na Questéo de
Ordem na Acdo Originaria n. 1.814 (Relator o Ministro Marco Aurélio,
Plenéario, DJe 3.12.2014) e no Agravo Regimental na Agdo Civel Originaria n.
1.680 (Relator o Ministro Teori Zavascki, DJe 1°.12.2014), ambos julgados na

sessdo plenaria de 24.9.2014.
2. Atuacdo do orgdo de controle administrativo, financeiro e disciplinar da
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magistratura nacional nos limites da respectiva competéncia, afastando a
validade dos atos administrativos e a aplicacdo de lei estadual na qual
embasados e reputada pelo Conselho Nacional de Justica contraria ao principio
constitucional de ingresso no servigo publico por concurso publico, pela
auséncia dos requisitos caracterizadores do cargo comissionado.

3. Insere-se entre as competéncias constitucionalmente atribuidas ao Conselho
Nacional de Justica a possibilidade de afastar, por inconstitucionalidade, a
aplicacdo de lei aproveitada como base de ato administrativo objeto de
controle, determinando aos 6rgdos submetidos a seu espago de influéncia a
observancia desse entendimento, por ato expresso e formal tomado pela
maioria absoluta dos membros dos Conselho.

4. Auséncia de desrespeito ao contraditério: sendo exoneraveis ad nutum e a
exoneracdo ndo configurando punicdo por ato imputado aos servidores
atingidos pela decisdo do Conselho Nacional de Justica, mostra-se prescindivel
a atuacdo de cada qual dos interessados no processo administrativo,
notadamente pela auséncia de questdo de natureza subjetiva na matéria
discutida pelo 6rgéo de controle do Poder Judiciério.

5. Além dos indicios de cometimento de ofensa ao decidido na Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n. 3.233/PB, a leitura das atribuic6es conferidas ao cargo
criado pelo art. 5° da Lei n. 8.223/2007, da Paraiba, evidencia burla ao
comando constitucional previsto no inc. V do art. 37 da Constituicdo da
Republica: declaragdo incidental de inconstitucionalidade. 6. Peticdo (acdo
anulatéria) julgada improcedente.

(Pet 4656, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em
19/12/2016, ACORDAO ELETRONICO DJe-278 DIVULG 01-12-2017
PUBLIC 04-12-2017)

Dentro dessa perspectiva, Pedro Lenza (2020, p. 290) declara concordancia. Para
o autor, “‘a possibilidade de afastar, por inconstitucionalidade, a aplicagdo de lei
aproveitada como base de ato administrativo objeto de controle, determinando aos 6rgédos
submetidos a seu espaco de influéncia a observancia desse entendimento’, deve se dar por
ato expresso e formal tomado pela maioria absoluta dos membros do Conselho (aplicacédo
analogica do art. 97, CF/88)”.

E, inclusive, o posicionamento deste trabalho, quanto ao ponto em especifico
(maioria absoluta do 6rgdo administrativo de controle), que, dentro dos limites de sua
competéncia constitucional (TCU, CNJ e CNMP), podera afastar a validade de atos
administrativos e, para tanto, adotard como fundamento a invalidade da lei que for

contraria a um especifico postulado constitucional.

e) o0 escopo doutrinario: Orgdo administrativo e a apreciacdo da

constitucionalidade das leis ou dos atos normativos

Noutro ponto, o relator do MS n. 35.410/DF considerou que o TCU teria
realizado auténtica declaracdo de inconstitucionalidade, com impostacdo dotada de traco
nitidamente geral que acarretou o total afastamento da eficacia dos 88 2° e 3° dos arts. 7°
e 17 da Medida Provisdria n. 765/2016, convertida na Lei n. 13.464/2017, no &mbito da
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Administracdo Publica Federal.

Outrossim, também expbs que o0 TCU, como 6rgao sem funcdo jurisdicional, ndo
detém competéncia para “declarar a inconstitucionalidade das leis ou dos atos normativos
em abstrato, pois essa prerrogativa ¢ do Supremo Tribunal Federal”.

Sobre esses pontos, tanto na instrugdo quanto no julgamento do MS n.
35.410/DF, foram diversas as indica¢des doutrinarias como fundamento, cujas citagdes
serdo adiante detidamente analisadas, observando-se o escopo citado na epigrafe.

Destarte, tanto no Acorddo TCU n. 2.000/2017 — Plenario quanto na
Manifestagdo da PGR n. 229/2018-CAV, houve deferéncia a doutrina de Paulo Gustavo
Gonet Branco e Gilmar Mendes (2018, p. 147-152), com identidade de passagens de
textos, mas que foram empregadas pelos personagens (TCU e a PGR) em contextos
diametralmente opostos.

No Acérddo do TCU, constou a seguinte licdo do autor:

[.]

Nesse sentido, ao tratar das caracteristicas dos direitos fundamentais, preconiza

Paulo Gustavo Gonet Branco que:
“QO fato de os direitos fundamentais estarem previstos na Constituicdo
torna-os parametros de organizacdo e de limitacdo dos poderes
constituidos. A constitucionalizacdo dos direitos fundamentais impede
que sejam considerados meras autolimitacdes dos poderes constituidos
— dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario -, passiveis de serem
alteradas ou suprimidas ao talante destes. Nenhum desses Poderes se
confunde com o poder que consagra o direito fundamental, que lhes é
superior. Os atos dos poderes constituidos devem conformidade aos
direitos fundamentais e se expéem a invalidade se os desprezarem. Os
direitos fundamentais qualificam-se, juridicamente, como obrigacGes
indeclinaveis do Estado.” (in Hermenéutica Constitucional e Direitos
Fundamentais, pag. 126 — grifou-se) .

Ja na Manifestacdo da PGR n. 229/2018-CAV, assim foi referenciada:

[Manifestacdo da PGR n. 229/2018-CAV]:
[]

Paulo Gustavo Gonet Branco[4] ensina que os Poderes Publicos vinculam-se
aos direitos fundamentais, pois “o fato de os direitos fundamentais estarem
previstos na Constituicdo torna-os parametros de organizacdo e de limitagdo
dos poderes com.stituidos”. [p.8]

Ocorre que a PGR também procurou explorar “a face oposta da moeda”, que foi
omitida na argumentacdo do TCU, quando da referéncia a doutrina Paulo Gustavo Gonet
Branco.

Isso porque, o autor (2018, p. 147-152) questiona se a “administracdo deve
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interpretar e aplicar as leis segundo os direitos fundamentais”, pois o “problema que
desafia os juristas esta em saber se, diante da vinculagdo da Administragdo aos direitos
fundamentais, pode o administrador realizar, ele préprio, juizo de inconstitucionalidade
de uma lei e se recusar a lhe dar aplicacdo, por entendé-la discordante de um direito
fundamental”.

A partir desse ponto, Paulo Gustavo Gonet Branco passa a descrever as faces
representativas da doutrinaria sobre o tema, fazendo constar pensamentos de José
Joaquim Canotilho (2018, p. 147-152, também explorado no voto do ministro Benjamin
Zymler/TCU), Vieira de Andrade e Otto Bachof. Confira-se:

Canotilho prop8e, como principio basico, que se recuse a Administragdo em
geral e aos agentes administrativos o poder de controle de constitucionalidade
das leis, abrindo a estes, porém, a perspectiva da representacdo a autoridade
incumbida de provocar uma decisdo judicial sobre a validade do diploma.
Admite excecdo para 0s casos em que o agente recebe ordem de cumprir lei
violadora de direitos fundamentais, quando a ordem implicar o cometimento
de crime.

[-]

[..], Vieira de Andrade sugere, ainda, que a decisdo administrativa de
aplicacdo da lei fique suspensa até a decisdo da controvérsia sobre a
legitimidade constitucional do diploma a ser aplicado. Lembra, no entanto, a
licdo da Bachof, para quem isso sO ¢é possivel se a medida ndo prejudicar
direitos individuais, nem vier a afrontar o interesse publico.

Para Gonet Branco (2018, p. 147-152), existe um consenso doutrinario no
sentido de que, em principio, “os agentes administrativos ndo dispdem de competéncia
para apreciar a lei segundo critérios constitucionais, devendo, no caso em que entenda
haver inconstitucionalidade, provocar a autoridade hierarquicamente superior a respeito”.

Destague-se, nesse ponto especifico, que o autor se refere ao termo ‘“‘agentes
administrativos”, que ndo se confunde com a “Administragao Publica” ou o “colegiado
administrativo” representativo do 6rgdo ou entidade da Administragdo Publica. Essa
diferenciacdo é importante para a avaliacdo final da solucéo abordada no caso do MS n.
35.410/DF.

Nada obstante, o autor (2018, p. 147-152) reconhece que, em situacoes
excepcionais, 0 agente poderia deixar de cumprir a lei, por entendé-la inconstitucional,
“em especial quando o direito fundamental agredido o for francamente e puser em
imediato risco a vida ou a integridade pessoal de alguém, resultando da aplicagéo da lei
invalida o cometimento de fato definido como crime”.

A colocag&o do autor é racional e ndo configura um absurdo considera-la valida,
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assim como a doutrina de Lenza (2020, p. 289), que reconhece a possibilidade de os
6rgdos nao jurisdicionais, no caso concreto, verificarem a desconformidade formal ou
material de normas juridicas, incompativeis com a manifestacdo constituinte originaria.
Em posicdo diversa, segundo o proprio Paulo Gustavo Gonet Branco (2018, p.
147-152), estdo Vieira de Andrade e Otto Bachof, que admitem a possibilidade de recusa
de aplicagdo da lei pelo administrador, mas que nao se confunde com a “competéncia para
aprecia-la segundo critérios constitucionais”, “sempre que um sereno sopesamento entre

os principios da constitucionalidade e da legalidade o autorize™. Veja-se:

Outros casos sdo mais controvertidos. Vieira de Andrade, apoiado em Bachof,
sugere que [...] ndo se deve desconsiderar a possibilidade de recusa de
aplicacdo da lei pelo administrador, sempre que um sereno sopesamento entre
os principios da constitucionalidade e da legalidade o autorize. Por esse
critério, a lei ndo deve ser aplicada se a inconstitucionalidade se mostrar
evidente ou se 0 agente, possuindo conhecimentos juridicos para isso, estiver
convencido (ndo bastando a divida) da inconstitucionalidade. Ainda, haveria
de se assegurar que os efeitos negativos da ndo aplicacéo da lei ndo superam
0s prejuizos decorrentes da sua aplicagao.

[]

[...] De outro lado, admite-se que ndo seria de bom alvitre estabelecer a
obediéncia cega pela Administragdo de todas as leis, como que criando para
ela uma presuncdo absoluta de constitucionalidade, esquecendo que também a
Administracdo esta vinculada aos direitos fundamentais.

Semelhante é a abordagem doutrinaria de Barroso (1990, p. 393-394), para quem
a interpretacdo do texto constitucional ndo é monopolio do Poder Judiciario, como
também ndo é a observancia da Constituicdo. Também o Executivo tem o poder-dever de
impedir que ela seja violada, e devera abster-se da pratica de qualquer ato que importe
em desrespeito a Lei Maior.
Posicdo também defendida por Miguel Reale (1990, p. 394-395), segundo o
qual:
[...] A atividade administrativa, que exige plena e total conformidade com a
ordem juridica que assenta, fundamentalmente, nos paises de Constituicdo
rigida, como € 0 nosso, no texto da Constituicdo - a Gnica conclusao possivel
é, repetimos, a de que ndo somente pode o0 Executivo recusar cumprimento a
disposicdes emanadas do Legislativo, mas evidentemente inconstitucionais,

como é de seu dever zelar para que ndo tenham eficacia na Orbita
administrativa

E, inclusive, do ministro Themistocles Brand&o Cavalcanti (1990, p. 394-395).

Confira-se:

O que tem sido, entretanto, admitido é que a autoridade superior do poder
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executivo, na orientacdo da politica administrativa, pode verificar a
constitucionalidade de uma lei e deixar de aplica-la, usando do processo usual
de interpretacdo que consiste na aplicacdo da lei hierarquicamente superior,
que exclui, desde logo, a aplicagéo da lei menor que com ela vem colidir. [...]
A meu ver, nada justifica a aplicacdo de uma lei inconstitucional. Mesmo em
caso de davida fundada, esta deve ser afastada por um exame judicial da
controvérsia, desde que os interessados se insurjam contra a recusa do
executivo. [...]

Nenhum Tribunal, estou certo, poderia considerar o ato do executivo estadual
inconstitucional, de momento que o responsavel pelo cumprimento da lei
venha justificar o seu procedimento, pelo manifesto atrito ente a lei ou leis em
questdo e as normas constitucionais vigentes.

No entanto, em oposi¢do as doutrinas anteriores esta José Joaquim Canotilho
(2018, p. 147-152), também citado por Paulo Gustavo Gonet Branco, que “rejeita a
abordagem embasada no principio da proporcionalidade a ser aferido por funcionarios da
Administracdo, por serem ‘insuficientes e inseguros os critérios que a doutrina tem até
agora desenvolvido’ para tanto”.

No mesmo sentido, Lenio Luiz Streck (2019, p.132) assinala que o afastamento
da norma, isto é, a sua ndo aplicacdo, iguala-se, de certa maneira, ao método incidental
de controle de inconstitucionalidade, sob a perspectiva de que “os juizes e tribunais
apreciardo a validade das leis e regulamentos e deixardo de aplicar aos casos ocorrentes
as leis manifestamente inconstitucionais”, mas que, no caso da administracdao publica,
exigiria um cuidado para ndo incorrer em nivel de equivaléncia com a declaracdo de
inconstitucionalidade da norma, cujo efeito pratico culminaria em remové-la do mundo
juridico.

No ambito do STF, destaca-se a avaliagdo do ministro Gilmar Mendes, a
proposito de seu posicionamento no ja citado MS n. 25.888/DF>4, que considera a
possibilidade de os érgdos de controle administrativo deixarem de cumprir decisao
legislativa, com fundamento em uma alegada inconstitucionalidade. Para ele, essa
possibilidade seria controversa sob o regime constitucional anterior, mas certamente ja
perdeu muito do seu significado préatico, em face da nova disciplina conferida a acéo
direta de inconstitucionalidade, e mais:

Orgaos administrativos, como o Tribunal de Contas da Uni&o, ndo encontram
esteio no novo texto constitucional para o exercicio do controle de

constitucionalidade, dados o franco acesso ao Poder Judiciario e a existéncia
de instrumental seguro e célere no controle abstrato de constitucionalidade,

5 BRASIL. Mandado de Seguranga 25.888 Distrito Federal. Impetrante Petréleo Brasileiro S.A. Petrobras. Impetrado Tribunal de
Contas da Unido. Relator Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, 14 set. 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344408829&ext=.pdf. Acesso em 15 abr. 2022.

113


https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344408829&ext=.pdf

dirigido diretamente ao STF.

Nessa linha de pensamento, manifestou o ministro relator Celso de Mello, na
ADI n. 748/RS, em julgado do Plenério de 6/11/1992, que o controle repressivo de
constitucionalidade é restrito, primordialmente, ao Poder Judiciario e, excepcionalmente,
ao Poder Legislativo.

De todo o modo, no que se refere a administracdo publica, “o entendimento
tradicionalmente esposado pelo direito constitucional brasileiro é no sentido de que Ihe

assiste a possibilidade de deixar de aplicar lei ou ato normativo inconstitucional”>°.
f) a formacéo da maioria e a composi¢cao do voto médio

Para o relator do MS n. 35.410/DF, o TCU, como orgdo sem funcdo
jurisdicional, ndo deteria competéncia, via de regra, “para exercer controle de
constitucionalidade de leis, na analise de atos submetidos a sua apreciagdo”, sendo que
“as competéncias do Tribunal de Contas da Unido estdo descritas no texto constitucional
e consistem em grande avanco no controle orcamentario, financeiro e de legalidade e
legitimidade dos atos da Administragdo Publica”, conforme previsto no art. 70 e seguintes
da CRFB.

Seguiram integralmente o voto do relator os ministros Nunes Marques, Ricardo
Lewandowski, Luiz Fux (presidente), Gilmar Mendes e a ministra Carmen Lucia, sem
destaques adicionais. O ministro Roberto Barroso e a ministra Rosa Weber
acompanharam o relator, mas com ressalvas quanto a fundamentacao.

O ministro Barroso divergiu dos fundamentos expostos pelo relator por
considerar que “toda autoridade administrativa de nivel superior pode [...]
incidentalmente declarar a incompatibilidade de lei, desde que limitada ao caso concreto”.

No caso da ministra Rosa Weber, embora fosse consenso entre a maioria que “é
inviavel entender que o referido 6rgao de controle pudesse, em deliberacdo dotada de
acentuado coeficiente de abstracdo, como a proferida no processo TC n. 021.009/2017-1,
implementar fiscalizagdo concentrada de validade de dispositivos legais”, ndo foi
acolhida a tese de o TCU poder afastar a “aplica¢do concreta de dispositivo legal reputado

inconstitucional, somente em jogo de matéria pacificada [pela] Suprema Corte”. O

%5 BRASIL. Mandado de Seguranga 25.888 Distrito Federal. Impetrante Petréleo Brasileiro S.A. Petrobras. Impetrado Tribunal de
Contas da Unido. Relator Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, 14 set. 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344408829&ext=.pdf. Acesso em 15 abr. 2022.
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ministro Gilmar Mendes teve um posicionamento semelhante ao dela.

Vencidos, os ministros Edson Fachin e Marco Aurélio votaram pela negativa dos
pedidos, mantendo a validade da decisdo do TCU.

O voto do ministro Edson Fachin conclui pela denegacdo da seguranca, com o
reconhecimento incidental da inconstitucionalidade do art. 7°, 88 2° e 3° e do art. 17, 88
2° e 3°da Lein. 13.464/2017.

Interessante ressaltar que, embora tenha operado resultado totalmente
divergente, a ratio decidendi do voto do ministro Edson Fachin foi muito semelhante ao
desenvolvido pela maioria dos ministros, a propésito da seguinte passagem:

Desta feita, esta Corte assentou na oportunidade a diferenciagdo entre
declaracdo de inconstitucionalidade, com efeitos erga omnes, e possibilidade
de nédo aplicacdo da norma no caso concreto, ndo excluindo a norma do

ordenamento juridico, reconhecendo a érgdos como CNJ, CNMP e TCU a
competéncia para a Ultima hip6tese, no estrito exercicio de seu mister.

[.-]

Assim, inexistindo razdo para a supera¢do do entendimento esposado na Pet
4656, compreendo que a mesma ratio deve ser aplicada na hipétese presente,
reconhecendo ao Tribunal de Contas a possibilidade de, por maioria absoluta
de seus membros, no desempenho de suas competéncias constitucionais, deixar
de aplicar em caso concreto lei que considere flagrantemente inconstitucional,
mantendo-se higida a redagdo da Simula 347.

Com a méaxima vénia, o entendimento exarado na Pet n. 4.656/PB ndo parece ser
0 mesmo ventilado no voto do ministro Edson Fachin. Isso porque, conforme afianca
Pedro Lenza (2020, p. 291), teve-se “a nulidade dos atos questionados para o que se
afirmou  inaplicavel, administrativamente, lei estadual com vicio de
inconstitucionalidade, vinculando-se apenas a atuacdo de Orgdo judicial cujos atos
administrativos foram submetidos ao controle do Conselho Nacional de Justi¢a”.

No julgamento da Pet n. 4.656/PB, havia um ato administrativo, situacdo
concreta, sobre o qual o 6rgdo de controle administrativo (CNJ) decidiu afastar a sua
validade, em razdo de a aplicacdo de lei estadual como seu fundamento representar
violacdo do principio constitucional de ingresso no servico publico, que exige a
precedéncia da aprovagdo em concurso publico.

Cabe lembrar que o Plenério do TCU, consoante o voto do relator, no Acérdao
n. 2.000/2017, negou conhecimento a representacdo da Sepif e determinou o seu
arquivamento, com a consequente revogagdo da medida cautelar anteriormente deferida,

em face da limitagdo da atuacdo do Tribunal, uma vez que “a unidade técnica propde
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verdadeiro controle prévio e in abstracto de constitucionalidade de norma legal, o que
ndo se insere no rol de competéncias [do TCU] e é atribuicdo exclusiva do Supremo
Tribunal Federal”.

Ocorre que, da decisdo gque arquivou os autos do Processo de Auditoria TC n.
021.009/2017-1, uma nova decisdo foi proferida, desvinculada de qualquer aspecto
anterior, pois se quer existiu uma Unica deliberagdo sobre a situacdo fatica, do que se
concluiu que a apreciacao foi, na verdade, “em tese”.

Portanto, a solugéo alcancada no voto do ministro Edson Fachin, data venia, ndo
considerou a determinacao dos efeitos da deciséo abstrata do TCU no ambito de toda a
Administracdo Publica Federal, principal elemento para o reconhecimento do carater erga
omnes e vinculante.

Seguindo a divergéncia inaugurada pelo ministro Edson Fachin, votou o ministro
Marco Aurélio, mas, no fundamento, destacou que o TCU n&o exerce o controle difuso,
propriamente dito, por ndo ser 6rgao jurisdicional, portanto “teve como viavel julgar caso
administrativo concreto de determinada forma”.

Para 0 ministro, seria “verdadeira incongruéncia afastar-se essa possibilidade”,
pois, assim, prevaleceria a lei inconstitucional, muito embora no campo administrativo.
Assim, encerrou seu voto, com o indeferimento da ordem, por entender que ndo houve
controle concentrado de constitucionalidade.

Verifica-se, assim, que a ressalva apresentada pelo ministro Barroso foi
fundamental para a formulacdo da solucdo final do julgado, uma vez que o ministro
Alexandre de Moraes acolheu a propositura e previu na ementa da decisdo: a) “a
impossibilidade de exercicio de controle de constitucionalidade com efeitos erga omnes
e vinculantes pelo TCU”; e b) o reconhecimento dos “efeitos transcendentes na decisao
proferida no processo TC n. 021.009/2017-1, que equivaleu ao afastamento da eficacia
dos arts. 7°, §§ 2° e 3°, e 17 da Lei n. 13.464/2017”.

3.3 — Conclusoes

Sem meandros, quanto a possibilidade de controle de constitucionalidade pelo
TCU, de acordo com o precedente firmado no MS n. 35.410/DF, o STF foi firme no
sentido de que “apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico”, que

remete a Simula n. 347, ndo ¢ sinonimia de “afastar a aplicacao de lei federal considerada
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inconstitucional com efeitos erga omnes e vinculantes no ambito de toda a Administracao
Publica Federal”.

Prima facie, ressalte-se que ficou aberta a possibilidade de o TCU poder afastar
a aplicacdo de lei federal no caso concreto, isto é, desde que desprovida de qualquer
“coeficiente de abstragdo” e sem extrapolar as fronteiras da situacao analisada. Em outros

2 6

termos, isso significa: “ndo um grupo de casos concretos”, “ndo um ambito ou esfera
administrativa”, “ndo uma categoria de servidores publicos”, etc.

Por outro lado, para essa plausibilidade, ndo ficou estabelecida a fonte de sua
fundamentacéo, o que, necessariamente, precisara ser enfrentado pelo STF, cujo esteio se
desenvolveu a partir do seguinte aforismo: “o problema que desafia os juristas esta em
saber se, diante da vinculacdo da Administracdo aos direitos fundamentais, pode o
administrador realizar, ele préprio, juizo de inconstitucionalidade de uma lei e se recusar
a lhe dar aplicacédo, por entendé-la discordante de um direito fundamental” (BRANCO,
2018, p. 147-152).

Desse raciocinio, no MS n. 35.410/DF, foram aventadas as argumentacdes que,
seguramente, voltardo ao centro dos debates sobre a controvérsia, para o estabelecimento
de qual delas (uma, umas ou todas elas) deve permear a Administracdo (leia-se: 6rgao
colegiado administrativo). Veja-se, a0 menos, as seguintes linhas de pensamento
ventiladas:

(i) a Administracdo deve interpretar e aplicar as leis segundo 0s
direitos fundamentais, sendo permitido deixar de cumprir a lei, no
caso concreto, em razdao de um direito fundamental agredido
(BRANCO, 2018, p. 147-152);

(i) a possibilidade de recusa de aplicacdo da lei pela
Administracdo, quando nao se confundir com a competéncia para
aprecia-la segundo critérios constitucionais, sempre que um
sereno sopesamento entre os principios da constitucionalidade e
da legalidade a autorize (ANDRADE & BACHOF apud
BRANCO, 2018, p. 147-152); e/ou

(iii) toda autoridade administrativa de nivel superior [ou 6rgao
colegiado, por maioria absoluta de seus integrantes,] pode

incidentalmente declarar a incompatibilidade de lei, desde que
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limitada ao caso concreto (Barroso, 1990, p. 393-394).

De fato, a vertente desenvolvida por Vieira de Andrade e Otto Bachof (ii) se
apresenta como a mais plausivel entre as ventiladas no MS n. 35.410/DF.

Apesar de toda a controvérsia, o contetdo da Sumula n. 347 ainda ndo foi
alterado, de modo que o tema ainda estd em aberto e multiplos cenério podem ser
conjecturados para o futuro préximo, na hipétese de novas investidas do érgédo de controle
em descompasso com as orientacdes proferidas no MS n. 35.410/DF.

Portanto, ha margem para imposicdo de mais restri¢des a atuacdo do TCU, mas
que podera ter efeitos reflexos (negativos) sobre outros 6rgaos da administragdo publica
(CNJ e CNMP), que, em tese, ja atuam conforme os atuais parametros definidos pelo
STF.

O proprio ministro Alexandre de Moraes, no MS n. 36.190, em decisdo
monocréatica de 11/4/2019, chegou a dizer que a possibilidade de controle constitucional
pelo TCU ainda era tema pendente de analise definitiva.

O que também foi exteriorizado no voto vogal da ministra Rosa Weber, no MS
n. 35.410/DF, para quem a matéria abordada pela autoridade impetrada ndo se encontrava
pacificada em precedentes especificos do STF, de modo que ndo seria adequado falar em
excepcional legitimidade do afastamento, sem mais, da aplicacdo das referidas
disposic¢des legais por parte do 6rgdo de controle.

Ressalte-se que, embora ndo tenham sido acolhidos os posicionamentos do
ministro Gilmar Mendes e da ministra Rosa Weber, ainda assim sdo validos, pois ndo ha
empecilho para que a Administracdo Publica deixe de aplicar lei ou ato normativo
inconstitucional ou interpretacdo tida como incompativel com o texto constitucional pelo
STF. Ademais, ndo seria racional conceber a possibilidade de a Administracdo Publica
desprezar determinada interpretacdo conferida pelo STF.

Assim, frise-se que a Suprema Corte apenas ndo concebeu o0 posicionamento
supra como regra, em razdo de ser uma acepc¢do de maxima rigidez, confirmando-se o
que foi antecipadamente previsto por Pedro Lenza (2020, p. 290).

Assim, em seu aspecto primario (item 1 da ementa), o acdérddo STF, no MS n.
35.410/DF, teve carater disciplinador, a fim de afastar qualquer possibilidade de o TCU
“declarar a inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes e vinculantes no

ambito de toda a Administracdo Plblica Federal”.
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Em segundo plano (item 2 da ementa), procurou declarar a situacdo encontrada
na hipotese verificada no julgamento do MS n. 35.410/DF, enquanto o aspecto terciario
(item 3 da ementa) reconheceu a violacdo do aspecto primario (item 1 da ementa).

No plano quaternério (item 4 da ementa), a decisao traz os efeitos das incidéncias
dos trés planos anteriores, para a caracterizac¢ao do desfecho final do julgamento decidido
pela maioria.

Isto é, a decisdo do TCU “acarretou o total afastamento da eficacia dos 88 2° e
3° dos artigos 7° e 17 da Medida Provisdria 765/2016, convertida na Lei 13.464/2017, no
ambito da Administracdo Publica Federal”, equiparada a declaragdo de
inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes e vinculantes, ndo sendo
possivel “o controle difuso exercido administrativamente pelo Tribunal de Contas trazer
consigo a transcendéncia dos efeitos, de maneira a afastar incidentalmente a aplicacdo de
uma lei federal, ndo s6 para o caso concreto, mas para toda a Administracdo Publica
Federal, extrapolando os efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga omnes e
vinculantes”.

Outrossim, independentemente de ser caso concreto ou situacdo abstrata, esta
vedada a possibilidade de controle de constitucionalidade exercido administrativamente
pelo TCU, que traga consigo a transcendéncia dos efeitos, de maneira a afastar
incidentalmente a aplicac&o de uma lei federal para toda a Administracéo Publica Federal,
extrapolando os efeitos concretos e interpartes e tornando-os erga omnes e vinculantes.

Quanto a nova acepcdo, em abstrato, da Sumula STF n. 347, enquanto a sua
redacdo ndo € modificada, onde se 1€ “no exercicio de suas atribui¢Bes, pode apreciar a
constitucionalidade”, deve-se compreender “no exercicio da fungdo constitucional de
controlar a validade de atos administrativos, podera afastar a aplicacdo de lei ou ato
normativo que viola a Constituicdo, desde que ndo extrapole os efeitos concretos e
interpartes e tornando-o0s erga omnes e vinculantes”.

De todo modo, deve-se sobretudo creditar a importancia e a significacdo do TCU
para a ordem juridica brasileira, tendo em vista a sua capacidade de bem produzir
jurisprudéncia administrativa de qualidade, que contribui para o debate e o
enriquecimento do Direito Pablico e para o desenvolvimento das matrizes juridicas de

vanguarda.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir da virada do século XXI, o Tribunal de Contas da Unido — TCU passou
a sofrer deveras derrotas no Supremo Tribunal de Federal — STF versando a sua
legitimidade para apreciar a constitucionalidade de leis ou atos normativos, mas nao
somente isso.

Na cena politico-institucional, os 6érgaos denominados “néo jurisdicionais”, nos
quais se incluem o TCU, o Conselho Nacional de Justica — CNJ e o Conselho Nacional
do Ministério Publico — CNMP, vém, ao longo das Ultimas duas décadas, travando um
processo continuo de contencdo da competéncia para examinar a constitucionalidade de
atos administrativos submetidos a inspecdo deles e eventual determinacdo de limitagédo
do alcance da norma.

No caso do TCU, objeto especifico deste trabalho, a limitagdo da competéncia
de apreciacdo constitucional, na estrita funcdo de controlar a validade de atos
administrativos, pode ser compreendida como um fendmeno colateral do seu processo de
aproximacdo aos Orgdos jurisdicionais, na qualidade de 6rgdao que exerce uma forma
especial de jurisdicdo administrativa, mas ndo funcéo jurisdicional.

A partir de elementos historicos, pertinentes a institucionalizacdo e
instrumentalizacdo do TCU, foi possivel compreender que o efeito adverso teve sua
genealogia na ascensao da competéncia originaria do STF para conhecer de mandado de
seguranca contra ato praticado pelo TCU. Nesse sentido, a Corte de Contas encontrou, na
Stmula n. 347 do STF, condi¢Bes precipuas para 0 expansionismo do controle de
constitucionalidade sobre as matérias sujeitas a sua competéncia, mas que, passou a ser
combatido pelo mesmo STF, com a finalidade de frear e limitar o alargamento de sua
competéncia, sob o fundamento de que havia uma invasdo na funcao jurisdicional por um
Orgdo administrativo.

Com efeito, criou-se a premissa de ndo se reconhecer uma jurisdigdo
administrativa do TCU, a proposito de uma possivel usurpagédo da funcao jurisdicional,
de caréter privativo do Poder Judiciario, hipdtese essa que, neste trabalho, se demonstrou
ser algo além de uma retdrica de seus opositores, data venia, mas nédo algo almejado pelo

préprio TCU.
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N&o foi possivel aferir com exatiddo se o STF foi, pouco a pouco, revendo as
suas posi¢des a fim de afirmar uma jurisprudéncia em favor do Poder Judiciario, na defesa
de um exame mais aprofundado sobre o mérito das decisées do TCU, ou se a mudanca
do STF pode ter sido justamente uma reacdo ao incremento o uso da possibilidade de o
TCU exercer controle de constitucionalidade. O mais provavel é que ambas tenham sido
as razdes que impulsionaram o STF a conter o alargamento da atuacéo do TCU.

Isso porque, até meados de 2006, viu-se um TCU atuar, como denominado pela
doutrina, com “competéncia por mao propria” (ampla e irrestrita) sobre as pessoas e
matérias sujeitas ao seu controle, mas cuja “quebra da inércia”, deu-se com a Medida
Cautelar no MS n. 25.888/DF, em 22/3/2006, de relatoria do ministro Gilmar Mendes.

Com efeito, houve uma abrupta mudanca de posicionamento dentro do STF
sobre a validade da Sumula n. 347, tendo como baliza a medida cautelar no MS n.
25.888/DF, que ofereceu um salto espantoso no debate interno a partir de suas
elucubracdes impondo uma derrota sem precedéncia para o TCU.

Isso porque, o ministro Gilmar Mendes reputou “abusiva” a “utilizacao
inadequada” que o TCU fazia da citada simula, diante do que chamou de “desbordamento
de suas competéncias”, de modo a demonstrar a necessidade de se reavaliar a subsisténcia
da Sumulan. 347 em face da ordem constitucional instaurada com a Constitui¢do de 1988.

Desde entéo, constatou-se que, entre 2006 (MS n. 25.888/DF MC) e 2021 (MS
n. 35.410/DF MC), no afa de conformar a validade de atos administrativos aos ditames
constitucionais, o TCU viu a sua atuacdo de controle ser neutralizada por uma série
histérica de medidas cautelares, deferidas por membros do STF, em mandados de
seguranca, contra atos por ele expedidos, sob o fundamento de que o exercicio de controle
incidental de constitucionalidade representaria, como via de regra, um alargamento
indevido da competéncia fiscalizadora que Ihe foi atribuida pela Constituicdo Federal,
frente a auséncia de funcdo jurisdicional dos 6rgdos administrativos.

Até a formacdo da maioria do STF no MS n. 35.410/DF, quando o Tribunal
Pleno do STF decidiu que “o TCU, 6rgao sem fungao jurisdicional, ndo pode declarar a
inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes e vinculantes no ambito de
toda a Administragdo Publica Federal”, duas correntes marcantes vigoravam no STF, uma
de carater restritivo e outra de carater extensiva.

a) restritiva (subdivide-se em):
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a.1) restritiva imediata ou absoluta (ministros Ricardo Lewandowski, Luiz Fux
e Alexandre de Moraes): falta competéncia aos 6rgdos ndo jurisdicionais para exercer o
controle de constitucionalidade das leis, com a superacdo do teor da Sumula n. 347 do
STF, a partir da ordem constitucional implementada pela Constituicdo de 1988. A
apreciagdo de constitucionalidade de lei ou ato normativo é competéncia privativa do
STF. Registre-se que o recente empossado ministro Nunes Marques seguiu esta linha de
pensamento no MS n. 35.410/DF;

a.2) restritiva mediata ou relativa (ministra Rosa Weber e ministros Gilmar
Mendes e Dias Toffoli): aos 6rgdos ndo jurisdicionais cabe apenas aplicar, pelo voto da
maioria absoluta de seus membros, a jurisprudéncia uniforme do STF ao caso concreto e
concluir pelo afastamento ou pela aplicacao de determinado ato normativo;

b) extensiva (ministra Carmen LuUcia e ministros Marco Aurélio, Roberto
Barroso e Edson Fachin): ndo ha a possibilidade de 6rgdos ndo jurisdicionais declararem
a inconstitucionalidade, mas é possivel eles ndo aplicarem leis inconstitucionais (recusar
ou anular ato), pois essa ultima seria uma obrigacdo de qualquer tribunal ou 6rgdo de
qualquer dos poderes do Estado, desde que desprovida de abstracao e que seus efeitos ndo
transcendessem a andlise do caso concreto.

Com a chegada do acérddo paradigma no MS n. 35.410/DF, por maioria de
votos, o Tribunal Pleno do STF foi firme no sentido de que “apreciar a constitucionalidade
das leis e dos atos do poder ptblico”, que remete & Simula n. 347, ndo ¢ sinonimia de
“afastar a aplicacao de lei federal considerada inconstitucional com efeitos erga omnes e
vinculantes no ambito de toda a Administragdo Publica Federal”.

De fato, 0 MS n. 35.410/DF pode ser compreendido como uma reacéo colateral
exacerbada do STF contra a “utilizagdo inadequada” e “abusiva” da Stimula n. 347 pelo
TCU, como instrumento para 0 “desbordamento de suas competéncias”.

Entretanto, no MS n. 35.410/DF deixou em aberto, em tese, a possibilidade de o
TCU poder afastar a aplicacao de lei federal no caso concreto, isto &, desde que desprovida
de qualquer “coeficiente de abstracdo” e sem extrapolar as fronteiras da situagdo

29 <6

analisada. Em outros termos, isso significa: “ndo um grupo de casos concretos”, “ndo um
orgdo administrativo”, “ndo um dmbito ou esfera administrativa”, “ndo uma categoria de
servidores publicos”, etc.

Por outro lado, para essa plausibilidade, ndo ficou estabelecida a fonte de sua
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fundamentacédo, o que, necessariamente, precisara ser enfrentado pelo STF, cujo esteio
esta em saber se 0 TCU poderé realizar, ele proprio, juizo de inconstitucionalidade de
uma lei e se recusar a lhe dar aplicagcdo, por entendé-la discordante de um direito
fundamental. Portanto, o0 MS n. 35.410/DF deixou margem para imposicdo de mais
restri¢des a atuacdo do TCU.

Embora ndo tenham sido acolhidos as teses defendidas pelo ministro Gilmar
Mendes e pela ministra Rosa Weber, ainda assim séo validos, pois ndo ha empecilho para
que a Administracdo Publica deixe de aplicar lei ou ato normativo inconstitucional ou
interpretacéo tida como incompativel com o texto constitucional pelo STF. Ademais, ndo
seria racional conceber a possibilidade de a Administracdo Publica desprezar determinada
interpretacdo conferida pelo STF.

Nada obstante, o julgado da Segunda Turma do STF, no RE n. 1.336.854
AgR/RS, de 9/3/2022, traz uma melhor compreensdo do dimensionamento do precedente
no MS n. 35.410/DF.

No acorddo do RE n. 1.336.854 AgR/RS, o relator ministro Edson Fachin
afirmou que a “Suprema Corte tem entendido que a possibilidade dos Tribunais de Contas
exercerem controle incidental de constitucionalidade representa, como via de regra, um
alargamento indevido da competéncia fiscalizadora que lhe foi atribuida pela
Constituicdo Federal, frente a auséncia de funcdo jurisdicional dos 6&rgdos
administrativos”, a proposito do voto proferido no MS n. 35.812/DF, de relatoria do
ministro Alexandre de Moraes, de 10/5/2021.

Isso porque, embora o julgamento dos MSs n. 35.410/DF n. 35.812/DF tenham
ocorrido na mesma sessao plenaria, de 13/4/2021, as publica¢fes dos acdrdados ocorreram
em datas diferentes. Enquanto o primeiro se deu em 6/5/2021, o segundo se deu em
10/5/2021. O que, possivelmente, conferiu margem para um melhor aprimoramento dos
fundamentos do segundo acordéo publicado.

E que, em analise mais detida do MS n. 35.812/DF, o relator, ministro Alexandre
de Moraes, chegou a conclusdo de que a atua¢do do TCU, inevitavelmente, “também
acabaria determinando aos 6rgaos de administracdo que deixassem de aplicar essa mesma
lei para todos os demais casos idénticos, extrapolando os efeitos concretos e interpartes e

tornando-os erga omnes e vinculantes no ambito daquele tribunal”.
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A partir desse detalhamento, a Segunda Turma do STF, no RE n. 1.336.854
AgR/RS, recepcionou a argumentacdo, por unanimidade, de que a jurisprudéncia firmada
acerca da impossibilidade de Tribunais de Contas procederem a analise da
constitucionalidade em atos administrativos submetidos a sua inspecdo ndo se limita
aquela com efeitos erga omnes e vinculantes. Ou seja, a mera possibilidade de Tribunais
de Contas exercerem controle incidental de constitucionalidade representa, por si s6, um
alargamento indevido da competéncia fiscalizadora que lhe foi atribuida pela
Constituicdo Federal, frente a auséncia de funcdo jurisdicional dos Orgaos
administrativos.

Assim, a partir do MS n. 35.812/DF, chega-se a conclusdo de que analise de
constitucionalidade de lei ou ato normativo pelo TCU resultaria em obrigar, a partir de
um caso concreto, toda a Administracdo Publica Federal a deixar de aplicar uma lei em
todas as situagdes idénticas (efeitos vinculantes).

Portanto, se a ratio decidendi do RE n. 1.336.854 AgR/RS (9/3/2022) for
confirmada eventualmente pelo Tribunal Pleno do STF, é factivel a inviabilizacdo da
apreciacdo da constitucionalidade de lei ou ato normativo por 6rgéos nao jurisdicionais,
segundo duas vertentes:

a) em obediéncia ao principio da presuncédo de constitucionalidade das leis e dos

atos normativos, 0 6rgdo ndo jurisdicional tera de se abster de realizar a

apreciacdo de constitucionalidade de lei ou ato normativo, para ndo incorrer no

que tem sido estabelecido como “usurpagdo de fungdo jurisdicional por 0rgéo
administrativo”; ou

b) pelo voto da maioria absoluta de seus membros, o 6rgdo néo jurisdicional teria

possibilidade de aplicar a jurisprudéncia uniforme do STF no caso concreto e

concluir pelo afastamento ou pela aplicacdo de determinado ato normativo,

tendo em vista a sua (in)compatibilidade com o texto constitucional, segundo a

interpretacédo do préprio STF.

Diante dessas estreitas possibilidades, tem-se que a possibilidade de Tribunais
de Contas (ou 6rgdos ndo jurisdicionais), pelo voto da maioria absoluta de seus membros,
afastarem a aplicacéo concreta de dispositivo legal reputado inconstitucional, somente em

“jogo de matéria pacificada pela Suprema Corte”, embora seja uma acepgao extremada,
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como preleciona a doutrina de Lenza (2020, p. 290), é ainda melhor, ou muito melhor,
que a abstencao total de qualquer exercicio.

Por outro viés, tem-se verificada uma questdo que torna a medida ainda mais
severa quando se avalia o impacto sobre todos os niveis da Federacdo da Republica, em
especial o municipal. Inclusive, o Distrito Federal € um exemplo de produtor contumaz
de leis inconstitucionais seja por vicio formal (iniciativa), seja por vicio material (reserva
constitucional).

No portal do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios — TIDFT
na internet, hd duas paginas dedica exclusivamente a publicidade de “normas distritais
declaradas inconstitucionais”, diferenciando entre as declaradas pelo Conselho Especial
do TIDFT®® e pelo Plenario do STF®. Apenas no caso de “Leis Distritais”, 0 6rgdo
especial do TIDFT®8 declarou 594 vezes, entre 1985 e 2022, enquanto o Plenario do STF*®
declarou 96 vezes, entre 1993 e 2021 (ultima modificagdo: 25/06/2021 11:30).

Assim, vé-se um indicativo de que a proximidade da fonte de producdo
normativa poderia levar a uma maior celeridade/efetividade do controle de leis ou atos
normativos inconstitucionais, mas, frise-se, € apenas um indicativo.

Ocorre que, em muitos casos, dentro de uma realidade longinqua das capitais e
dos centros urbanos, € o TCU, ou os TCEs, o responsavel pela analise da aplicacdo e da
utilizacdo de recursos oriundos do Tesouro Nacional, que, ao se deparar com atos ou
normativos flagrantemente inconstitucionais, vé-se na obrigacdo de afasta-los para
salvaguardar o erario (ALMEIDA, 2021).

Deve-se, sobretudo, sopesar a possibilidade de 6rgdos nao jurisdicionais (TCU,
TCEs, CNJ e CNMP) poderem exercer, ainda que por um suspiro, a apreciagdo da
constitucionalidade de lei ou ato normativo em conformidade com as peculiaridades do
caso concreto, como um primeiro estagio a efetiva protecao de direitos fundamentais, ndo

muito raros de serem violados neste pais de extremos.

%6 Disponivel em: https://www.tjdft.jus.br/consultas/jurisprudencia/jurisprudencia-em-temas/inconstitucionalidades/conselho-
especial/normas-declaradas-inconstitucionais-pelo-conselho-especial-do-tjdft. Acesso em: 23 jun. 2022.

57 Disponivel em: https://www.tjdft.jus.br/consultas/jurisprudencia/jurisprudencia-em-temas/inconstitucionalidades/plenario-do-stf.
Acesso em: 23 jun. 2022.

%8 Disponivel em: https://www.tjdft.jus.br/consultas/jurisprudencia/jurisprudencia-em-temas/inconstitucionalidades/lei-distrital.
Acesso em: 23 jun. 2022.

%9 Disponivel em: https://www.tjdft.jus.br/consultas/jurisprudencia/jurisprudencia-em-temas/inconstitucionalidades/lei-distrital-
1/pagina-1. Acesso em: 23 jun. 2022.
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