VOTO

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator): A impetrante.narra que, no
ato apontado como coator, o TCU desbordou de suas competéncias ao
determinar que a Petrobras observasse os arts. 22 e 23 da Lei 8.666/1993 em
seus certames licitatorios, e ndo as regras previstas em seu procedimento
licitatério proprio, que fora aprovado e veiculado pelo Decreto 2.745/1998 ,
este com fundamento direto de validade no art. 67 da Lei 9.478/1997 , que o
previu; tudo isso ao fundamento de que ambos -es diplomas normativos
seriam inconstitucionais.

Reputa abusiva, exatamente por isso, a‘utilizagao que o TCU fez da
Stmula 347 do Supremo Tribunal Federal: Tal enunciado, em 1963, até
sedimentou o entendimento de que os Tribunais de Contas podem apreciar
a constitucionalidade das leis e atos do poder publico, mas em contexto
institucional e constitucional alegadamente diverso do atual, o que firmaria
a necessidade da revogacao do verbete sumular, havido por incompativel
com as atribuigoes que o art. 71 da CF/88 elenca em favor dos Tribunais de
Contas.

1. A compreensao do Tribunal de Contas da Unido acerca do ambito de
incidéncia material e subjetivo do dever constitucional de licitar.

Perceba-se que o'tema que exsurge no pano de fundo da controvérsia
acerca da subsisténcia da Stimula 347 também possui forte conotagao
constitucional: é aquele da atuagdo do Estado no dominio econdmico , mais
especificamenter ,avcondugao da atividade contratual e licitatoria das
empresas publicas e sociedades de economia mista.

Sobre o ponto, o texto constitucional de 1988 nunca ofertou resposta
autoevidente’, obstaculo nao inteiramente dissociado da propria natureza
compromissoria que permeia as Constituicdes Econdmicas. Consoante ja
“ embora seja possivel identificar nas
Constitui¢oes Econdémicas uma decisao prévia quanto a matriz ideoldgica

afirmeilem ambito doutrinario,

que rege a intervencao do Estado no dominio econémico, ndo ha como
identificarem-se os limites que constrangem tal intervencgao a partir apenas
de petrificagoes normativas gerais e abstratas ” (MENDES, Gilmar Ferreira.
“Aspectos Constitucionais do Regime Juridico das Empresas Estatais”. In :



NORONHA, Joao Otavio; FRAZAO, Ana e MESQUITA, Daniel Augusto.
Estatuto Juridico das Estatais: Analise da Lei n° 13.303/2016. Belo Horizonte:
Férum, 2017, p. 22).

Se, por um lado, a Constituicdo Economica ¢€' sintomatica de
necessidades sociais concretas, que se tornaram mais agudas a partir de
1914, de modo a conduzir a uma profunda economicizacao de todos os
ambitos da vida (MOHNHAUPT, Heinz. “Justus Wilhelm Hademann e o
desenvolvimento da disciplina ‘direito economico’””. In : BERCOVICI,
Gilberto. Cem Anos da Constituicao de Weimar.(1919-2019) . Sao Paulo:
Quartier Latin, 2019, p. 471-510), por outro. lado, a densificacao dos
principios que orientam a atuagao do Estado no dominio econdmico, nessas
Constitui¢oes, perpassa invariavelmente ‘pela investigacao da forca
mediadora dos sentidos estatutario e diretivo da norma constitucional na
sua atuacao concreta (MOREIRA, Vital. (Economia e Constituicao: para o
conceito de Constituicao Economica. 2% ed. Coimbra: Editora Coimbra,
1979).

Com efeito, em sua redacao ‘original, o art. 173, §1° da Constituicao
Federal de 1988 dispusera que “ A empresa publica, a sociedade de
economia mista e outras entidades que explorem atividade econdmica
sujeitam-se ao regime juridico proprio das empresas privadas , inclusive
quanto as obrigagoes trabalhistas e tributdrias ”. De outra banda, o art. 37,
XXI, da Constitui¢ao anuncia um dever geral de licitar, sem nominalmente
excetuar as empresas estatais; ao contrario, a redagao até entao vigente do
art. 22, XXVII, da Constitui¢do previa a incidéncia das “ normas gerais de
licitagao e contratagao (...), para a administracao publica direta e indireta ”,
indiscriminadamente.

Na doutrina, entretanto, o posicionamento que exigia o prévio certame
licitatorio para toda e qualquer aquisi¢dao realizada por empresa estatal
conheceu adversario em Celso Antonio Bandeira de Mello. Pelo menos
desde a edigao de 1996 de seu Curso, o administrativista prelecionou que o
art. 173, §1% da Constituicao (em sua redagao original, repita-se) excetuava
a incidéncia do regime licitatorio ordinario da Lei 8.666/1993:

“Veja-se: nao faria sentido pretender que uma sociedade de
economia mista ou empresa exploradora de atividade econdmica (art.
173 e §1° da Constituicao) efetuassem licitagdo para adquirir os
insumos que rotineiramente necessitam para a regularidade da
producao industrial ou comercial a que estejam legalmente prepostas.

Tanto quanto nao o faria pretender que instaurassem o dito certame
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para colocarem no mercado o que produzem.” (MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo . 8 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 1996, p. 330).

Nao obstante, o posicionamento amplamente dominante era o de que o
regime geral licitatorio aplicava-se uniformemente aos,érgaos e entidades
componentes da administracao publica direta e indireta; O documento que
veiculou, em 1995, o Plano Diretor da Reforma do-Aparelho do Estado ,
elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do
Estado, a época ocupado pelo eminente Professor Luiz Carlos Bresser-
Pereira, mostra bem a raiz dessa impostacao homogeneizante:

“Sem que houvesse maior /debate publico, o Congresso
Constituinte promoveu um surpreendente engessamento do aparelho
estatal, ao_estender para os servicos do Estado e para as prdprias
empresas estatais praticamente as mesmas regras burocraticas rigidas
adotadas no nucleo estratégico do Estado . (...) instituiu a
obrigatoriedade de regime juridico tinico para os servidores civis da
Uniao, dos Estados-membros e dos Municipios, e retirou da
administracao indireta'a sua flexibilidade operacional, ao atribuir as
fundagoes e autarquias publicas normas de funcionamento idénticas
as que regem a administracao direta.” (p. 21, grifo nosso).

Esse Plano Diretor serviu de fundamento tedrico para a Emenda
Constitucional 19/1998, que flexibilizou alguns desses excessos
homogeneizantes. Especialmente em referéncia as empresas estatais, a
busca por maior eficiéncia traduziu-se, na Emenda Constitucional 19/1998,
por uma nova redagao ao prefalado art. 22, XXVII, da Constituicao Federal,
que agora estabelece um tratamento dual para as licitacoes do Poder
Publico: i) para a administracao publica direta, autarquica e fundacional da
Uniao, Estados e Municipios, aplica-se o regime comum licitatorio, previsto
no art. 37, XXI, da Constituicao; ii) para as empresas publicas e sociedades
de economia mista, a licitacdo e contratacao dar-se-iam “ nos termos do art.
173, §1% IIT 7, da Constituicao; dispositivo esse que, a seu turno, também
sofreu modificagao por obra da Emenda a Constitui¢ao 19/1998:

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao, a
exploracao direta de atividade econdmica pelo Estado sé sera
permitida quando necessdria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.



§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsididrias que explorem
atividade econdmica de produgdo ou comercializagao. de bens ou de
prestacao de servicos, dispondo sobre: (Redagdao dada pela Emenda
Constitucional 19, de 1998)

()

III - licitagdo e contratagdo de obras,  servicos, compras e
alienag¢bes, observados os principios da administragdo ptblica.”
(Incluido pela Emenda Constitucional 19, de-1998).

Uma vez que o Congresso Nacional quedou-se inerte quanto a lei
reclamada pelo § 1° do art. 173 da CF/88, deflagrou-se funda polémica na
doutrina no sentido de se precisar se a Lei8.666/1993, que veicula as
normas gerais previstas no art. 37, XXI, e art. 22, XXVII, CF/88, abrangeria
em seu campo de incidéncia as contratacoes realizadas por empresas estatais

Com o intuito de equacionar o.impasse, a doutrina procedeu a duas
demarcagOes . A primeira alcava o objeto de atuagao da empresa — atividade
econdmica em sentido estrito ou prestacao de servigo publico — a condigao
de elemento definidor da aplicabilidade do regime legal licitatorio. Nessa
perspectiva, entendia-se que ‘a.observancia aos ditames da Lei 8.666/1993
nao se faria peremptoria nos-casos em que o Estado atuasse em regime de
competicdo , ao passo que a contratagao seria necessariamente precedida do
regime licitatdrio ordinario quando da atuagao do Estado na prestagdo de
servigos publicos .

A segunda trabalhava com a diferenca entre atividade-meio e atividade-
fim , de forma que o regime geral licitatdrio inscrito na Lei 8.666/1993 seria
prima facie aplicavel as contratagdes das empresas estatais, exceto quando a
observancia daquele se revelasse nociva as atividades estritamente de
mercado destas. O estado da arte foi bem sintetizado por Vitor Rhein
Schirato, emobra sobre o tema:

“Quanto as empresas estatais exploradoras de atividades
econdmicas — aqui entendidas como aquelas atividades nao elencadas
pelo Ordenamento Juridico como servigo publico — bem como aquelas
que prestam servigos publicos de forma nao exclusiva, que atuam em
regime de concorréncia com a iniciativa privada, nao se nos afigura
muito questiondvel que o regime de contratagdo serd mais
aproximado do regime das empresas privadas, apenas sendo aplicavel
o regime da Lei 8.666/93 em casos reduzidos que se refiram a
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contratagdes nao relacionadas a sua finalidade precipua, e apenas
enquanto nao advier a lei tratada no inciso III do § 1° do art. 173 da
CF.” (SCHIRATO, Vitor Rhein. As empresas estatais no Direito
Administrativo Econoémico atual . Sao Paulo: Editera IDP/Saraiva,
2016, p. 109).

O préprio TCU, tao apenas dois meses apos a promulgacao da Emenda
Constitucional 19/1998, no Acdérdao 121/1998 — Plenario (Rel. Min. Iram
Saraiva, Sessao de 26.8.1998), em Pedido de Reexame apresentado pela
Petrobras Distribuidora (TC 010.124/95-0), passou a adotar o entendimento
de que o art. 173 da Constituicao, mesmo em sua redagao original , impde
um dever de eficiéncia que justificaria que as atividades-fim das empresas
publicas e sociedades de economia mista nao recaissem no ambito de
incidéncia do art. 37, XXI, da Constituicao Federal e da Lei 8.666/1993 (
Revista de Direito Administrativo . Vol..213. Rio de Janeiro: FGV, 1998, p.
303-318).

O assunto estaria definitivamente resolvido se a distingao entre
atividade-fim e atividade-meio fosse autoexplicavel. Nao apenas nao o era,
como a assung¢ao dessa diferenga conduziu a outros impasses. Assim o
testemunha o exemplo daquelas atividades que — conquanto acessorias a
primeira vista, por nao se colocarem imediatamente no campo do objeto
social da empresa — tangenciam pontos estratégicos ao modelo de negdcios
da pessoa juridica. Tal' foi assertivamente apontado em texto
contemporaneo a impetragao do Mandado de Seguranga em tela , de lavra
do Professor Floriano, Peixoto de Azevedo Marques Neto, que em
contraponto ao imobilismo a que a distingao entre atividade-fim e atividade-
meio conduzia, e para além dela, ofertou o seguinte encaminhamento:

“Mesmo que tenham todos os dispositivos do Estatuto das
Licitagoes sido integralmente recepcionados pela Constituicao pds-
emenda, ainda assim, remanesce plena a possibilidade de nao
aplicacao da obrigacao prévia de licitacdo para as contratagdes de
empresas estatais competitivas quando isso se mostrar incompativel
com sua atividade de disputante no e pelo respectivo mercado. E que
mesmo nos estritos lindes estabelecidos pela Lei 8.666/93 ha pleno
respaldo para justificar a ndo realizagdo pelas empresas estatais
quando a adogdo deste procedimento puder comprometer,
inviabilizar ou restringir sua atuagdao empresarial. © (MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. “As contratacdes estratégias das estatais
que competem no mercado”. In: OSORIO, Fabio Medina; SOUTO,

Marcos Juruena Villela (Org.). Direito administrativo: estudos em
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homenagem a Diogo Figueiredo Moreira Neto . Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p. 590). (grifo nosso)

Apenas do quanto exposto ja se nota que a definicao do regime
licitatorio de uma empresa estatal (que atua em regime de concorréncia) era
questao avessa a pronunciamento peremptorio. E para-o caso em apreco,
que se relaciona a Petrobras, tal se dava por um motivo a mais.

Consoante asseverei quando da concessao da medida liminar, a Emenda
a Constituicao 9/1995, apesar de ter mantido 0 monopolio estatal da
atividade econdomica relacionada ao petroleo.e-ao gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos, acabou com o monopolio do exercicio dessa
atividade; isso permitiu que empresas privadas participassem dessa
atividade econdmica, mediante a celebracao, com a Unido, de contratos
administrativos de concessao de exploragao de bem publico, dada a nova
redacao do art. 177, § 1°, da Constituicao, conferida pela Emenda: “ § 1° A
Uniao podera contratar com empresas-estatais ou privadas a realizacao das
atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo, observadas as condigcoes
estabelecidas em lei” .

Dessa forma, embora submetidas ao regime de monopdlio da Uniao, as
atividades de pesquisa, lavra;,.refinagao, importagao, exportagao, transporte
maritimo e transporte por'meio de conduto (incisos I a IV do art. 177),
passaram a ser exercidas por empresas estatais ou privadas num ambito de
livre concorréncia.

E se a livre concorréncia pressupoe a igualdade de condicoes entre os
concorrentes, tinhawverossimilhan¢a o fundamento juridico de que a
submissao da Petrobras a um regime diferenciado de licitacdo justificava-se
pelo fato de que,.com a relativizagao do monopdlio do petrdleo trazida pela
EC 9/1995, a.empresa exercia atividade econdmica de exploragao do
petroleo em-. regime de livre competicio com as empresas privadas
concessionarias da atividade, as quais, frise-se, ndo se colocam no ambito de
incidéncia das regras de licitagao e contratacao da Lei 8.666/1993.

Pois bem. Contra todo esse conjunto de posicionamentos referentes ao
contexto posterior a Emenda Constitucional 19/1998 , o Tribunal de Contas
da Uniao, no processo de que aqui se cuida — o TC 008.210/2004-7, uma
auditoria “ das obras e servigos relativos a Modernizagao e Adequagao do
Sistema de Producdo da Refinaria Gabriel de Passos ” ( atividade-fim ,
portanto) —, determinou a Petrobras a aplicagdo dos arts. 22 e 23 da Lei 8.666

/1993, para que, assim, a modalidade licitatdria utilizada pela estatal, em
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seus certames, fosse fixada em funcao dos valores discriminados em tais
dispositivos, consoante item 9.2.2 do Acérdao 1.498/2004 — Plenério , Sessao
de 29.9.2004.

Até essa primeira decisdo , a determinacdo do TCU para que fossem
aplicados os artigos 22 e 23 da Lei 8.666/1993 nao se fez.acompanhar de
justificativa expressa alguma no sentido da inconstitucionalidade do
Decreto 2.745/1998.

Entretanto, tal raciocinio nao era inédito naquele orgao de controle. Em
processo distinto, TC 016.176/2002-5, a Corte deContas lavrou a Decisao 663
/2002 - Plenério (Sessao de 19.6.2002), que reputou inconstitucional o art. 67
da Lei 9.478/1997 , segundo o qual “ os contratos celebrados pela Petrobras,
para aquisi¢ao de bens e servigos, serdo, precedidos de procedimento
licitatorio simplificado, a ser definido~em decreto do Presidente da
Republica” . Vislumbrou, nesse dispositivo, vicio de inconstitucionalidade:
consubstancia hipdtese de delegacao legislativa implicita essa de remeter
para o poder regulamentar toda a disciplina licitatéria, sem o
estabelecimento de critérios ou ‘padrdes. Por consequéncia, também o
Decreto 2.745/1998 conheceu o mesmo juizo de desvalor (abuso de poder
regulamentar):

“8.1. determinar a Petrobras que se abstenha de aplicar as suas
licitagOes e contratos o Decreto 2.745/98 e o artigo 67 da Lei 9.478/97,
em razdo de sua inconstitucionalidade , e observe os ditames da Lei
8.666/93 e 0'seu anterior regulamento proprio, até a edicao da lei de
que trata 0 § 1° do artigo 173 da Constitui¢ao Federal, na redagao dada
pela Emenda Constitucional 19/98” ( Decisdo 663/2002 — Plendrio ).

Em face da Decisao 663/2002 — Plenario, foi interposto Pedido de
Reexame, com efeito suspensivo. Mas tal recurso ainda pendia de exame de
mérito quando do primeiro julgamento no ambito do processo de auditoria
aqui impugnada, o TC 008.210/2004-7, na Sessdao de 29.9.2004. Talvez por
isso a Corte de Contas nao tenha se sentido a vontade para invocar, no
Acéordao 1.498/2004 — Plenario, a inconstitucionalidade do art. 67 da Lei
9.478/1997 e do regulamento simplificado da Petrobras, aprovado pelo
Decreto 2.745/1998.

O certo, todavia, € que o enfrentamento da questao constitucional em
tela ndo conseguiu ser obstado por muito mais tempo. Por meio de Pedido
de Reexame, a Petrobras impugnou o Acérdao 1.498/2004 — Plenario (TC
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008.210/2004-7) e questionou a determinacdo lancada para que observasse
os arts. 22 e 23 da Lei 8.666/1993, uma vez que: (i permanecia pendente o
recurso manejado contra a Decisao 663/2002 — Plenario, que pronunciou a
inconstitucionalidade dos normativos que embasavam o procedimento
licitatorio simplificado; ii) apenas decisao do Poder Judicidrio poderia
afastar a aplicacao do Decreto 2.745/1998 ao “argumento de
inconstitucionalidade.

Tal Pedido de Reexame nao foi provido, consoante atesta o Acérdao
1.767/2005 - Plenério , Sessao de 9.11.2005. Em primeiro lugar, porque: “ o
fato de existir recurso com efeito suspensivo .nao impede que o TCU, em
outro processo, manifeste o mesmo entendimento esposado na decisao
origindria, que no caso € a de n. 663/2002 — Plendrio ” (f. 40).

Em segundo lugar, o voto do relator assentou que:

“E de notar que o TCU nao possui competéncia para declarar, em
abstrato, a inconstitucionalidade de atos normativos. (...) No entanto,
embora nao possua a ditajcompeténcia ‘em abstrato’, pode o TCU
declarar a inconstitucionalidade, em concreto , de atos normativos e
demais atos do podet ptiblico. E o que diz a Simula n. 347 do STF”
(grifo nosso).

A guisa de fortaleciménto da posigdo acima, e para enfrentar a causa de
pedir recursal que reputava o TCU (que nao integra o Poder Judiciario)
incompetente para afastar a aplicacao de leis e atos normativos ao
fundamento de inconstitucionalidade, a instrucao do recurso vislumbrou,
em terceiro lugar, 'que o Tribunal de Contas da Uniao exerceria, sim,
jurisdigao :

“Por ultimo, ainda que nao se esteja discriminado na estrutura do
Poder Judiciario, ndo se pode falar que o TCU ndo tem fungdo
jurisdicional , o mais correto é dizer que possui uma funcio
jurisdicional especializada , assim como a jurisdi¢do administrativa e a
legislativa (comissdes parlamentares de inquérito), que comumente se
designa por ‘Jurisdi¢do de Contas’ (...)” (fl. 30).



Tudo isso para, em seguida, exarar posicionamento pela
inconstitucionalidade do art. 67 da Lei 9.478/1997 e do.regulamento
licitatorio aprovado pelo Decreto 2.745/1998, transcrevende. amplamente,
para tanto, trechos da Decisdao 663/2002, antes referida.

A exposicdo dos fundamentos do Acérdao 1.767/2005 — Plenario
importa porque o ato aqui apontado como coator, o Acérddao 39/2006 —
Plendrio , consubstancia decisdo que denegou embargos de declaracdo
opostos contra aquele. Assim, é no Acordao 1.767/2005 que os tragos basicos
da presente controvérsia foram gizados. Mais: foram as razdes de tal
deliberagdo, acima pontuadas, que me levaram, por um bom tempo, a por

em duvida a propria subsisténcia da Simula 347 do Supremo Tribunal
Federal .

Ora, a atuagao do Tribunal de Contas da Unido que se examina no
presente mandamus deu-se no ambito.de um processo de auditoria ( TC
008.210/2004-7 ). Nele, o 6rgao de controle identificou irregularidades em
obras de uma refinaria, objeto contratual inequivocamente situado no
campo da atividade-fim da+~ empresa. Do juizo acerca da
inconstitucionalidade do art. 67 da Lei 9.478/1997 , por nao ter o Chefe do
Poder Executivo especificado eritérios e principios para balizar o poder
regulamentar, ndo se chega obrigatoriamente a inconstitucionalidade do
Decreto 2.745/1998, e a necessaria incidéncia da Lei 8.666/1993 para reger a
espécie .

O posicionamento. amplamente majoritario da doutrina, considerado o
contexto normativo+~da época, era outro; sintetiza-o competentemente
Carolina Barros Fidalgo:

“Assim, nas hipdteses em que as regras previstas pela Lei n. 8.666
/93 -prejudicassem a competicdo da estatal ou tornassem menos
eficiente a sua atuacao no mercado, seria necessario indagar qual o
regime que deveria ser aplicado a essas empresas, pelo menos até que
a lei mencionada pelo art. 173 [da Constitui¢ao] fosse editada.

Adilson Abreu Dallari, Aline Paola Camara, José Calazans Junior,
Floriano de Azevedo Marques Neto, Gustavo Binenbojm, Jessé Torres
Pereira Janior, Edmir Netto de Araujo, Luis Roberto Barroso e Vitor
Schirato defendem a possibilidade de edigdo de regulamentos
proprios pelas empresas estatais .” (FIDALGO, Carolina Barros. O
Estado Empresario: das sociedades estatais as sociedades privadas
com participacdo minoritdria do Estado . Sao Paulo: Almedina, 2017,

p. 300-301).
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Por tudo isso, é de se convir que a opinido comum da doutrina apontava
para a possibilidade da ado¢ao de regulamento licitatério préprio . No
contexto normativo posterior as Emendas a Constituicao 9/1995 e 19/1998, a
aplicagdo da Lei 8.666/1993 para reger uma contratagdo relacionada a
atividade-fim da Petrobras estava longe de ser algo premente, como propds
o TCU.

E a dogmatica administrativista brasileira, no_ponto, revelava-se em
compasso harmonico com o direito comparado . No ambito da Unido
Europeia , a Diretiva 2004/18/CE , do Parlamento Europeu e do Conselho da
Unidao Europeia, de 31 de marco de 2004, “
processos de adjudicacao dos contratos de empreitada de obras publicas,
dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servigos
” — vigente a época dos fatos —, expressamente se anunciava aplicavel
apenas a entes e organismos de direito publico, e até mesmo em relacdo a
estes ultimos, a Diretiva exclui de seu ambito de incidéncia aqueles que
desempenham atividades de caréter industrial ou comercial :

relativa a coordenacao dos

“Art. 1°

(...)

9. Por ‘ entidades adjudicantes’ entende-se o Estado , as autarquias
locais e regionais, 0os organismos de direito ptblico e as associagdes
formadas por uma ou mais autarquias locais ou regionais ou um ou
mais organismos de direito publico.

Por * ,organismo de direito publico’ entende-se qualquer
organismo:

a) Criado para satisfazer especificamente necessidades de
interesse geral com cardcter ndo industrial ou comercial ;

b) Dotado de personalidade juridica; e

¢) Cuja actividade seja financiada maioritariamente pelo Estado,
pelas autarquias locais ou regionais ou por outros organismos de
direito publico; ou cuja gestao esteja sujeita a controlo por parte destes
ultimos; ou em cujos orgaos de administracao, direc¢ao ou fiscalizagao
mais de metade dos membros sejam designados pelo Estado, pelas
autarquias locais ou regionais ou por outros organismos de direito
publico.” (DIRECTIVA 2004/18/CE DO PARLAMENTO EUROPEU E
DO CONSELHO, de 31 de Marco de 2004, relativa a coordenacao dos
processos de adjudicacdo dos contratos de empreitada de obras
publicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos
publicos de servigos . Publicacdo: Jornal Oficial da Unidao Europeia
30.4.2004, L 134, p. 114-240).
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Tratamento que nao conheceu modificagao substancial na Diretiva 2014
[24/UE , do Parlamento Europeu e do Conselho da Unido Europeia, de 26 de
fevereiro de 2014:

“Art. 2° Definigoes.

1. Para efeitos da presente diretiva, entende-se por:

1) “Autoridades adjudicantes’, as autoridades estatais, regionais
ou locais, organismos de direito ptblico e associagdes formadas por
uma ou mais dessas autoridades ou organismos de direito publico;

(..)

4) * Organismos de direito publico’ , os organismos que
apresentem todas as seguintes caracteristicas:

a) Foram criados para o fim especifico de satisfazer necessidades
de interesse geral, sem carater industrial ou comercial;

b) Tém personalidade juridica;e

c) Sao maioritariamente financiados pelo Estado, por autoridades
regionais ou locais ou por outros organismos de direito publico, ou a
sua gestao estd sujeita a. controlo por parte dessas autoridades ou
desses organismos, ou mais de metade dos membros nos seus érgaos
de administragao, dire¢ao ou fiscalizacao sao designados pelo Estado,
pelas autoridades regionais ou locais ou por outros organismos de
direito publico;

5) ‘Contratos publicos’, contratos a titulo oneroso, celebrados por
escrito entre um+ou mais operadores econdmicos e uma ou mais
autoridades adjudicantes, que tenham por objeto a execugao de obras,
o fornecimento de produtos ou a prestagao de servigos.” (DIRETIVA
2014/24/UE DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO, de 26
de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos e que revoga a
Diretiva.2004/18/CE . Publicacao: Jornal Oficial da Unidao Europeia, L
94, de 28.3.2014, p. 65-242).

Ante o exposto, as licoes da doutrina nacional — no ponto espelhada no
que se pratica na Uniao Europeia — demonstram que nado exsurge como
indiscutivelmente inconstitucional que uma empresa estatal que
desempenhe atividade economica em sentido estrito, e em ambiente
concorrencial, deixe de utilizar, para uma aquisicao concernente a sua
atividade-fim, o mesmo diploma normativo que rege os procedimentos
licitatérios da administragao publica direta. Nao temos aqui, em outras
palavras, uma inconstitucionalidade chapada, manifesta .

Igualmente milita em desfavor da solugdao adotada pelo Tribunal de

Contas da Unido o fato de que o Supremo Tribunal Federal nao possui?l



jurisprudéncia sobre a matéria , apta a amparar a conclusao a que chegou o
orgao de controle, no sentido da inconstitucionalidade do art. 67 da Lei 9.478
/1997 e do Decreto 2.745/1998.

Se é assim, pode-se vislumbrar com clareza que a invocagao da Simula
347 do STF pelo Tribunal de Contas da Unido , no ambite.do processo ora
impugnado, parece ter cumprido fungdo compensatdria : possibilitou que a
Corte de Contas ndo observasse o principio. da presuncdo de
constitucionalidade das leis e dos atos normativos , em um quadro em que
i) ndo havia inconstitucionalidade evidente ; ii)/ndo existia jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal pacifica no'sentido de reconhecer a
inconstitucionalidade do tema; iii) a doutrina.apontava na diregao oposta
aquela que fora adotada pelo Tribunal.

2. Sumula 347-STF : inadequagao no caso.em exame e pardmetros para um
uso compativel do enunciado no contexto constitucional de 19588

No Acérdao 1.767/2005 — Plenario , exarado no Processo de Auditoria
TC 008.210/2004-7 , objeto do presente mandamu s, a deliberacao do
Tribunal de Contas da Uniao-se desvincula das normas prima facie
aplicaveis sem demonstrar ‘a razdo pela qual isso afigurar-se-ia
imprescindivel para o exercicio do controle externo :

“E de notar que o TCU nao possui competéncia para declarar, em
abstrato, a inconstitucionalidade de atos normativos. (...) No entanto,
embora ndo possua a dita competéncia ‘em abstrato’, pode o TCU
declarar a-inconstitucionalidade, em concreto , de atos normativos e
demais-atos do poder ptblico. E o que diz a Simula n. 347 do STE.”
(grifonosso).

Note-se: 'no lugar de um exame acerca da adequacao, necessidade e
proporcionalidade de tal medida, o que se 1é é a singela vocalizagao da
competéncia para averiguar a inconstitucionalidade das leis e atos
normativos. Nao se faz cotejo algum com a matéria entdo em analise;
simplesmente invoca-se a Sumula 347 do STF, que pontifica que “ O
Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e atos do poder publico”.

A circularidade é evidente, mas consoante exposto acima — repita-se — a
aplicacao da Lei 8.666/1993 para o caso dos autos (TC 008.210/2004-7) estava
12



longe de se colocar como necessaria, tanto o mais por tratar — a contratacao
— de uma obra relacionada a uma refinaria, atividade-fim da empresa. (A
proposito — e embora tal ndo seja o objeto dos autos — é com facilidade que
se antevé: a deteccao de sobrepreco e o combate a ajustes’ espurios na
construcao de tais equipamentos em nada depende da escolha a favor da
Lei 8.666/1993, como mostrou a historia recente do pais).

Outrossim, a referéncia a Decisao 663/2002 +Plendrio, largamente
utilizada na fundamentacao do processo de auditoria aqui adversado, nao
era suficiente para suprir essa lacuna. Pelo contrério, 1 o TCU laborou em
auténtica declaracao de inconstitucionalidade, 'com impostacao dotada de
traco nitidamente geral:

“30. Considerando, entretanto, o sistema de controle difuso de
constitucionalidade, adotado em nosso ordenamento juridico, e em
consonancia com o entendimento do Supremo Tribunal Federal
consignado em sua Simula n..347, no sentido de que ‘o Tribunal de
Contas da Unido, no exercicio de suas atribui¢des, pode apreciar a
constitucionalidade das leisie dos atos do Poder Publico’, entendo que
deva, esta Corte, firmar-o entendimento de que sao inconstitucionais o
art. 67 da Lei n. 9.478/97 e o Decreto n. 2.745/98, afastando, por
conseqiiéncia, sua aplicacao, dando ciéncia a Petrobras de que os atos
doravante praticados com base nos referidos dispositivos serdao
considerados irregulares por esta Corte e implicardo na
responsabilizacdo pessoal dos agentes que lhes derem causa.” (

Decisdo 663/2002 — Plenério ).

Recordo-me bem que a afirmacao de que o nosso “sistema de controle
difuso de constitucionalidade” licenciaria uso tao alargado da Sumula 347
do STF causou-me especial estranheza, por oportunidade da prolacao do
provimento cautelar no presente Mandado de Seguranca, obrigando-me a
tecer o seguinte obiter dictum:

“Nao me impressiona o teor da Sumula n. 347 desta Corte,
segundo o qual “ o Tribunal de Contas, o exercicio de suas atribui¢oes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder
Publico”. A referida regra sumular foi aprovada na Sessao Plendria 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 drgaos nao-jurisdicionais, a

aplicacao da lei considerada inconstitucional. 13



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 doutrinarios, tenho enfatizado que a
ampla legitimacao conferida ao controle abstrato, com a inevitavel
possibilidade de se submeter qualquer questao. constitucional ao
Supremo Tribunal Federal, operou uma mudanga substancial no
modelo de controle de constitucionalidade até entao vigente no Brasil.
Parece quase intuitivo que, ao ampliar, de forma significativa, o
circulo de entes e 6rgaos 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 amplitude do direito de
propositura faz com que até mesmo pleitos tipicamente individuais
sejam submetidos ao Supremo Tribunal Federal mediante acao direta
de inconstitucionalidade. Assim, o/processo de controle abstrato de
normas cumpre entre nds uma dupla funcdo: atua tanto como
instrumento de defesa da ordemobjetiva, quanto como instrumento
de defesa de posigoes subjetivas.

Assim, a propria evolucao do sistema de controle de
constitucionalidade no"Brasil, verificada desde entao, esta a
demonstrar a necessidade de se reavaliar a subsisténcia da Simula 347
em face da ordem constitucional instaurada com a Constituicao de
1988.”

Com efeito, a Constituicao de 1988 operou substancial reforma no
sistema de controle de, constitucionalidade até entao vigente no pais.
Embora a nova Constituicao tenha preservado o modelo tradicional de
controle de constitucionalidade “incidental” ou “difuso”, é certo que a
adocao de outros instrumentos, como o mandado de injungdo, agao direta
de inconstitucionalidade por omissao, o mandado de seguranga coletivo e,
sobretudo, a agao direta de inconstitucionalidade, conferiu um novo pertfil
ao nosso sistema de controle de constitucionalidade.

O texto_constitucional acabou por consagrar um modelo misto de
controle de constitucionalidade, é verdade, cujo ponto central reside nao
mais no sistema difuso, mas nas agOes diretas, de perfil concentrado: o
controle direto nao mais pode ser visto como algo acidental e episodico
dentro do sistema difuso. Afinal, sempre quando se outorga a um Tribunal
especial atribuicao para decidir questdes constitucionais, limita-se, explicita
ou implicitamente, a competéncia da jurisdigao ordindria para apreciar tais
controvérsias (ANSCHUTZ, Gerhard. Verhandlungen des 34. Juristentags .
Vol. II. Berlim, 1927, p. 208).
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De toda forma, a complexidade do sistema de controle de
constitucionalidade instituido em 1988, prolifico em vias processuais,
inaugurou dificuldades varias relacionadas a convivéncia. entre os dois
estilos de fiscalizagao de constitucionalidade. Assim também ocorreu no
campo do controle repressivo de constitucionalidade, de que.aqui se cuida.

Como se sabe, o controle repressivo de constitucionalidade é restrito,
primordialmente, ao Poder Judicidrio (art. 97 da CF).e, excepcionalmente,
ao Poder Legislativo (art. 49, V, da CF) — ADI 748/RS , Rel. Min. Celso de
Mello, Plenario, DJ 6.11.1992.

Ja no que se refere a administragdo. publica , o entendimento
tradicionalmente esposado pelo direito constitucional brasileiro é no
sentido de que lhe assiste a possibilidade de deixar de aplicar lei ou ato
normativo inconstitucional. (MONTEIRO, Ruy Carlos de Barros. “O
argumento de inconstitucionalidade e.-o repadio da lei pelo Poder
Executivo”. In: Revista Forense . Vol. 79,n. 284, outubro-dezembro de 1983,
p- 101-119; MENDES, Gilmar Ferreira. “O Poder Executivo e o Poder
Legislativo no controle de constitticionalidade”. In : Revista de Informagao
Legislativa . Ano 34, n. 134. Brasilia: Senado Federal, abril-junho de 1997, p.
18-19; BINENBOJM, Gustavo.“A nova jurisdi¢do constitucional brasileira:
legitimidade democrdtica e instrumentos de realizacao . 4* ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2014, p. 270-280). Entendimento que, inclusive, recebeu a
chancela do Supremo Tribunal Federal, na Representacdo 980/SP (Rel. Min.
Moreira Alves, Plendrio, j. 21.11.1979, Publicagao: DJ 19.9.1980).

A légica subjacente ao afastamento (pela ndo aplicagao) da norma, pela
administragao publica' — tomando-se assim o cuidado para nao se incorrer
em um total nivelamento com a declaracao de inconstitucionalidade de uma
norma, a importarna retirada desta do mundo juridico —, de certa maneira,
€ a mesma que anima o método incidental de controle de
inconstitucionalidade, que, nos termos postos pelo art. 13, § 10, da Lei 221
/1894, anunciava que “ os juizes e tribunais apreciarao a validade das leis e
regulamentos e deixardao de aplicar aos casos ocorrentes as leis
manifestamente inconstitucionais ”. (STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigao
Constitucional . 4* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 132).

Mas o paralelo com a atividade de controle de constitucionalidade
jurisdicional pela via incidental nao pode ir mais longe que isso. Nem
mesmo no caso dos Tribunais de Contas, mediante potencializagao de
excerto do art. 73 da Constituicao, que estabelece em favor do TCU uma
“jurisdigcao em todo o territorio nacional”.
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Penso que a questdo merece novo dimensionamento. E premente que o
afastamento de normas inconstitucionais, pelos Tribunais de Contas, seja
visto menos como “um poder” (em uma acepcao cujo uso. corrente o
aproxima de um direito do 6rgao) e mais como o desempenho do dever de
zelar pela Constituicdo: porque se a interpretacao da Constitui¢ao nao é
monopolio do Poder Judiciario (que apenas o faz com definitividade),
também nao o é a observancia da Constituicao. (BARROSO, Luis Roberto.
“Poder Executivo — Lei inconstitucional — Descumprimento (Parecer)”. In :
Revista de Direito Administrativo . Rio de Janeiro: Fundacao Getulio
Vargas, julho-dezembro de 1990, p. 393).

E para que o dever de zelar pela normatividade da Constituigao nao seja
objeto de instrumentalizacao corporativa, € fundamental que se tenha

parametros .

Quando o STF, no papel do intérprete constitucional, procede a
determinada leitura da norma constitucional, ndo podem os demais drgaos
publicos lato sensu , no exercicio .de atividade administrativa tipica ou
atipica, simplesmente despreza-la-e contorna-la. Porque se ao Supremo
Tribunal Federal compete, precipuamente, a guarda da Constituicao
Federal, é certo que a sua interpretacao do texto constitucional deve ser
acompanhada pelos demais 6rgaos publicos, em decorréncia do efeito
definitivo de sua decisao.

Tal impostacao ¢ igualmente verdadeira ainda que se trate de
jurisprudéncia firmada sem eficdcia erga omnes e efeito vinculante (art. 102,
§ 29, CF), a qual deve ser considerada como indicativa do sentido normativo-
constitucional da matéria abordada. Nao me parece admissivel que esta
Corte aceite diminuir a eficacia de seus atos com a manutencao de decisoes
diretamente divergentes a interpretacdo constitucional aqui formulada,
quando os demais Orgaos publicos e entes federativos optem por
desconsiderar-aquele entendimento e passem a confrontd-lo por meio de
atos normativos (legislativos ou administrativos). Dentre outros motivos,
porque a-manutencao de solugdes divergentes sobre o mesmo tema
constitucional provocaria, além da desconsideracao do préprio contetido da
decisdo "desta Corte, ultima intérprete do texto constitucional, uma
fragilizacao da forca normativa da Constituicao.

Rememoro, aqui, a licao de Konrad Hesse:

“(...) Um otimo desenvolvimento da for¢ca normativa da

Constituicao depende nao apenas do seu conteido, mas também de
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sua praxis. De todos os participes da vida constitucional, exige-se
partilhar aquela concep¢ao anteriormente por mim denominada
vontade de Constituicao ( Wille zur Verfassung ). Ela‘é fundamental,
considerada global ou singularmente.

Todos os interesses momentaneos ainda quando, realizados ndo
logram compensar ganho resultante do comprovado respeito a
Constitui¢ao, sobretudo naquelas situagdes em que a sua observancia
revela-se incomoda. Como anotado por Walter Burckhardt, aquilo que
€ identificado como vontade da Constituicao-deve ser honestamente
preservado, mesmo que, para isso, tenhamos de renunciar a alguns
beneficios, ou até a algumas vantagens justas. Quem se mostra
disposto a sacrificar um interesse em favor da preservagao de um
principio constitucional fortalece o respeito a Constituicao e garante
um bem da vida indispensavel a esséncia do Estado, mormente ao
Estado democratico. Aquele que, ao contrario, nao se dispde a esse
sacrificio, malbarata, pouco a pouco, um capital que significa muito
mais do que todas as vantagens.angariadas, e que, desperdigado, nao
mais serd recuperado.” (HESSE, Konrad. A Forca Normativa da
Constituicdo . Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1991, p. 21-22).

No canone acima delineado, é em observancia a vontade de Constituicao
que se deve conferir liberdade de agir a Chefia de Poder (no exercicio de
atividade administrativa tipica ou atipica), a 6rgdo administrativo de
estatura constitucional, como o Conselho Nacional de Justica (CNJ) e o
Conselho Nacional do /Ministério Publico (CNMP), e, finalmente, aos
Tribunais de Contas, para que possam se orientar pela juridicidade
constitucional, nela se_.compreendendo a interpretagao dada pelo Supremo
Tribunal Federal a determinado tema, e, assim, habilitem-se a afastar norma
inconstitucional =.0 que, em momento algum, confunde-se com declaragao
formal de inconstitucionalidade do preceito normativo federal, estadual ou
municipal.

Semelhante compreensao tem sido desenvolvida por este Tribunal em
casos relacionados ao CNJ e CNMP . Em 2011, esta Corte enfrentou situacao
em que,-se deferido o writ e consequentemente sustado o ato apontado
como: coator, da lavra do CNJ, teriamos algo equivalente, nas palavras do
Ministro Ricardo Lewandowski, a fazer “ tdbula rasa a jurisprudéncia desta
Corte”. Calha transcrever a ementa do julgado:

“MANDADO DE SEGURANCA. CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA. ATO QUE DETERMINOU AO TRIBUNAL DE JUSTICA
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MATOGROSSENSE QUE DEIXASSE DE COBRAR EMOLUMENTO
JUDICIAL COM DESTINACAO A QUALQUER ENTIDADE DE
CLASSE OU COM FINALIDADE PRIVADA. INADMISSIBILIDADE.
NATUREZA ADMINISTRATIVA DO CNJ. DECRETACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI. IMPOSSIBILIDADE.
REESTABELECIMENTO DA COBRANCA. " INVIABILIDADE.
SEGURANCA DENEGADA. I - O Conselho Nacional de Justiga,
orgao de natureza administrativa que ¢, nao possui competéncia para
determinar o afastamento de cobranga de.emolumento judicial com
fundamento na sua inconstitucionalidade, ‘mesmo porque tal ato
termina por afastar a aplicagio da prépria lei tributaria. II — A
providéncia a ser adotada, por eventuais-interessados em afasta-la, é a
propositura de agao direta de inconstitucionalidade com o intuito de
por fim a cobranga de tal exagdo. III —Embora o CNJ niao pudesse, no
caso, afastar a cobranga da contribuigio instituida pela Lei 8.943/2008,
para a Associagdo Matogrossense dos Defensores Publicos - AMDEP,
ndo é possivel a concessdo da-seguranga, pois restabelecer a citada
cobranca seria fazer tabula rasa da jurisprudéncia desta Corte, que é
absolutamente pacifica no sentido de que é vedada a destinagdo de
valores recolhidos a titulo.de custas e emolumentos a pessoas juridicas
de direito privado . IV — Opinides divergentes de Ministros quanto a
decretacao de inconstitucionalidade, no caso. V - Seguranca
denegada.” (MS 28.141, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal
Pleno, DJe 1°.7.2011; grifo nosso).

Assim, quando rever o pronunciamento do CNJ ou CNMP ocasionar
descompasso com ‘a. Constituicio Federal ou com a interpretagao
sedimentada por este Tribunal, por razodes juridico-constitucionais, aquele
deverd ser mantido, e a ordem denegada. O que equivale a dizer: aqueles
orgaos administrativos de estatura constitucional podem aplicar o
posicionamento: do STF sem que tal medida configure controle de
constitucionalidade repressivo propriamente dito.

Mas foi ‘apenas em 2016, ao julgar o MS 26.739/DF (Rel. Min. Dias
Toffoli, 22 Turma, j. 1°.3.2016), que o Supremo Tribunal Federal discutiu de
modo expresso a possibilidade de o CNJ afastar a aplicacao de determinado
ato mormativo tido por inconstitucional, quando existir jurisprudéncia
pacifica do STF que ateste a referida inconstitucionalidade.

O caso versava sobre o afastamento, pelo CNJ, da aplicacdao de ato do
Tribunal de Justica de Minas Gerais, que fixara férias em 60 dias para
servidores de segunda instancia da Justica estadual mineira. A edicao do
ato impugnado, com efeito, contrariava frontalmente a jurisprudéncia do
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Supremo Tribunal Federal , que pacificamente julga inconstitucional a
ocorréncia de férias coletivas nos juizos e tribunais de segundo grau.

Em face do afastamento pelo CNJ da aplicagao do ate.do TJ-MG, o
Sindicato dos Servidores da Justica de Segunda Instancia.de Minas Gerais
(Sinjus-MG) impetrou mandado de seguranga coletivo,.com pedido de
liminar, ao argumento de suposta incompeténcia do CNJ para prolagao de
decisao daquela natureza, que realizou controle de. constitucionalidade,
atribuicao exclusiva do STF, segundo afirmado por aquele impetrante.

Todavia, no julgamento da demanda, prevaleceu, entre os membros da
Segunda Turma do STF, o entendimento no sentido de que o Conselho
Nacional de Justi¢a nao era incompetente patra a prolacao da decisao entao
impugnada, nao havendo, portanto, qualquer usurpacao de competéncia da
Corte constitucional pelo CNJ. Entenderam os Ministros que é possivel que
orgaos autonomos — como CNJ, CNMP,. o Tribunal de Contas da Uniao,
dentre outros — profiram decisdao no-sentido de afastar a aplicagao de
determinado ato normativo por vicio de inconstitucionalidade, desde que a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal seja pacifica em reconhecer a
inconstitucionalidade da matéria .

Nessa linha, o que se esperardos drgaos nao jurisdicionais € a aplicagao
da jurisprudéncia da Corte aocaso concreto, com possivel afastamento de
determinado ato normativo-caso verificada expressa incompatibilidade com
o texto constitucional, nos,termos fixados pelo proprio Supremo Tribunal
Federal. Consoante preconizei em meu voto no MS 31.667/DF — AgR (Rel.
Min. Dias Toffoli, Segunda Turma, j. 11.9.2018), nao ha empecilho para que
a administracao , publica deixe de aplicar solugao normativa
inconstitucional, assim entendida como aquela em confronto com a Lei
Maior ou baseada‘em interpretacao tida como incompativel pela Suprema
Corte, em jurisprudéncia solidificada.

Repita-se: ‘por entendimento jurisprudencial pacificado nao se alude
apenas as decisoes erga omnes ou dotadas de efeito vinculante. Bem explica
o porqué o magistério do Professor Juarez Freitas:

“(...) existe vinculacao 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 positivagao do direito. Justamente em fungao
dessa caracteristica indelével, impende reiterar que a jurisprudéncia
iterativa dos Tribunais — fonte material do direito administrativo, por
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exceléncia, inclusive no sistema romanistico-continental (e desde os
primordios) — vincula constitucionalmente o administrador publico, e
nao somente nas hipdteses de sumulas vinculantes.” (FREITAS,
Juarez. “Administracao publica deve aplicar a lei fundamental de
oficio e deixar de aplicar regras inconstitucionais, quando cumpri-las
significar improbidade por quebra de principios”. In : Revista de
Direito Administrativo . Vol. 258. Rio de Janeiro: FGV, setembro-
dezembro de 2011, p. 160-161).

E inegavel que o ordenamento juridico vigente-confere eficacia ampla e
expansiva as decisoes proferidas pelo Supremo. Tribunal Federal, mesmo
em sede de controle incidental de constitucionalidade. Assim, também por
essa trilha € possivel defender que érgaos nao jurisdicionais possam, ou
mesmo devam, vincular-se ao entendimento jurisprudencial da Corte
quanto a inconstitucionalidade de certo.ato normativo, nisso incluido o
Tribunal de Contas da Unido. Porque o principio que as leis devem ser
interpretadas conforme a Constituicao.nao se realiza apenas negativamente
(a Constitui¢ao como limite a lei),” mas também em termos positivos ,
integrando-se, a norma superior, na interpretagdao dos enunciados
legislativos infraconstitucionais (RUOTOLO, Marco. “Sull’interpretazione
conforme a Costituzione delle leggi”. In: PESSOA, Paula et al. Processo
Constitucional . Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, p. 606).

Concebido em tais termos, o tratamento de questdes constitucionais por
parte do TCU passa a ostentar a funcdo de reforco da normatividade
constitucional . Da Corte de Contas passa-se a esperar a postura de cobrar
da administragao publica a observancia da Constitui¢do, mormente
mediante a aplicagdo’'dos entendimentos exarados pelo Supremo Tribunal
Federal em matérias relacionadas ao controle externo. Nessa senda, é
possivel vislumbrar renovada aplicabilidade da Samula 347 do STE: o
verbete confere aos Tribunais de Contas a possibilidade de afastar (
incidenter tantum ) normas cuja aplicagao no caso expressaria um resultado
inconstitucional (seja por violagao patente a dispositivo da Constituicao ou
por conttariedade a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a
matéria).

A proposito, nem se avente que o marco interpretativo aqui exposto de
alguma forma inviabilizaria o exercicio do controle externo. Ao contrario,
deve reforca-lo.

Explica-se.
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Apods a concessao da medida cautelar do presente mandado de
seguranca, o Tribunal de Contas da Unido parece ter notado que nao
precisava, necessariamente, da “declaracao” de inconstitucionalidade dos
dispositivos em questdo para exercer o seu mister. Tome-se o-exemplo do
MS 30.358/DF — AgR , de relatoria da Ministra Carmen:Lticia (Segunda
Turma, j. 18.9.2012). O writ foi impetrado pela Petrobras, que entendia
abusiva a aplicacao de multa a gestor por desatendimento a determinacao
do TCU. A determinagao obrigou a estatal a cumprir algo basilar: que
fizesse “constar expressamente o nome do Plane Diretor a que se refere
cada contratacdao realizada”. A determinacgdao era, de uma razoabilidade
evidente; evitava uma exagerada imprecisao ‘acerca do proprio lugar em
que se executaria o servigo de engenharia. A Petrobras tentou emplacar a
tese de que se tratava de uma declaracao velada de inconstitucionalidade,
para assim afastar o regulamento simplificado da Petrobras e
consequentemente aplicar, em seu lugar, a Lei 8.666/1993. A tese nao
prosperou. A Ministra Carmen Lucia atentamente percebeu — no que foi
acompanhada pela Turma - que aimpetracdo carecia antes mesmo de
utilidade: o proprio regulamento simplificado da estatal possuia clausulas
que amparavam a determinagao exarada pelo Tribunal de Contas da Uniao,
sendo que este fundamentou sua‘deliberagao naquelas.

Nessa chave o argumento de inconstitucionalidade tem a chance de ver
o seu uso racionalizado: o‘afastamento de lei ou ato normativo, por razdes
de inconstitucionalidade, depende também de sua imprescindibilidade para
o exercicio do controle externo .

E fundamental perceber que nada no posicionamento proposto neste
voto autorizaria a ‘emissdao de declaracoes de inconstitucionalidade com
efeitos erga omnes por parte de Tribunais de Contas .

Rememoro que o Plendrio apreciou recentemente um conjunto de oito
mandados .de._seguranca, todos de relatoria do Ministro Alexandre de
Moraes, impetrados contra acdrdaos do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
que haviam determinado aos 6rgaos da Administracao sujeitos a jurisdigao
daquela Corte de Contas o afastamento da aplicacao dos §§ 2° e 32 dos
artigos 7° e 17 da Lei 13.464/2017, ante a suposta inconstitucionalidade em
abstrato dos referidos dispositivos (MS 35.410, MS 35.490, MS 35.494, MS
35.498, MS 35.500, MS 35.812, MS 35.824, MS 35.836, todos de relatoria do
Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, e publicados no DJe 5.5.2021).
Por ocasiao do referido julgamento, o Plendrio do Supremo Tribunal
Federal, por maioria de votos (vencidos os Ministros Edson Fachin e Marco
Aurélio), entendeu pela concessaio da seguranca, assentando a
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impossibilidade da realizagao, pelo Tribunal de Contas, de controle abstrato
de constitucionalidade, com a consequente reinterpretacdo, a luz da
Constituicao de 1988, do entendimento cristalizado na Simula 347 do STF.

Na linha do voto do Ministro Alexandre de Moraes, que conduziu a
maioria naquela oportunidade, as Cortes de Contas, na qualidade de 6rgaos
técnicos de fiscalizacao contabil, financeira e orcamentaria, sao instituicoes
cujas competéncias se encontram estritamente ! estabelecidas na
Constitui¢ao, sendo “ inconcebivel a hipdtese de.o Tribunal de Contas da
Unido, orgao administrativo sem qualquer fungao jurisdicional, exercer
controle de constitucionalidade nos julgamentos de seus procedimentos ” (
MS 35.410, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJe 5.5.2021).

Em sentido convergente, registro também a posicdao da eminente
Ministra Rosa Weber, que acompanhou-o relator ressalvando apenas a
possibilidade de que a Corte de Contas.” afaste a aplicacao concreta de
dispositivo legal reputado inconstitucional, quando em jogo matéria
pacificada nesta Suprema Corte . ” ( MS 35.410 , Rel. Min. Alexandre De
Moraes, Tribunal Pleno, DJe 5.5.2021).

Ao fim e ao cabo, o canone Pproposto neste voto procura recuperar o
significado origindrio da Samula 347 do STF . O enunciado tem como
precedente representativo_um’unico julgado, o RMS 8.372/CE (Rel. Min.
Pedro Chaves, Pleno, j. 11.12:1961). Segundo consta do acordao, o Tribunal
de Contas do Estado do Ceara negou registro a um ato de concessao inicial
de aposentadoria que apresentava como fundamento de direito a Lei 4.316
/1958, a qual fora afastada porque inconstitucional. O proprio Supremo
Tribunal Federal . tinha anteriormente se pronunciado acerca da
constitucionalidade de outra lei cearense, a Lei 4.468/1959, que tornara sem
efeito a Lei 4.316/1958. Em suma: quando o Tribunal de Contas do Estado
do Ceara afastou a Lei 4.316/1958, e assim negou o registro a aposentadoria,
nada mais fez. do que seguir a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Trata-se 'de posigao que tem na devida conta, também, elementos de
realidade constitucional. Revela-se simplesmente inviavel que este Tribunal
encampe posicionamento que proscreva o Controle Externo de realizar
qualquer apreciacao acerca da inconstitucionalidade de leis e atos
normativos. Tome-se o exemplo de uma lei aprovada por Camara de
Vereadores que autoriza determinado Prefeito a nomear até cinco parentes
em cargos de provimento em comissao, independentemente do grau de
parentesco. Se tais despesas fossem tematizadas em processo de auditoria,
conduzido por Tribunal de Contas de Estado, seria factivel exigir que a
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Corte de Contas nada pudesse fazer diante de tdao flagrante violacao a
Constituicao de 1988 (na leitura empreendida por esta Corte, na Siumula
Vinculante 13)? Seria constitucionalmente adequado que o Poder Judiciario
anulasse o acordao de um Tribunal de Contas que assinara-prazo para a
exoneracao de tais parentes, tdo somente em razao de o-0rgao de controle
externo nao integrar o Poder Judicidrio?

Como se vé, ndo incorre em usurpacao da competéncia do Supremo
Tribunal Federal o 6rgao (jurisdicional ou ndo) que cumpre e faz cumprir a
jurisprudéncia desta Corte em dada matéria .

Ante todo o exposto, necessario convir que a singela vocalizacao da
Samula 347 do STF, na deliberagao que /figura como ato coator deste
mandado de seguranca, nao perfaz condicao suficiente para se vencer a
presuncao de constitucionalidade do art. 67 da Lei 9.478/1997 e do
regulamento simplificado da Petrobras, aprovado pelo Decreto 2.745/1998.
Mas disso ndo se segue que a seguranca deva ser concedida. E que o
presente processo perdeu o seu objeto.

3. Da perda do objeto, no caso concreto: derrogacao do art. 67 da Lei 9.478
/1997 pela Lei 13.303/2016

Toda a problematica .acerca da constitucionalidade do Decreto 2.745
/1998 estava ancorada na indefinicio do regime prdoprio das empresas
estatais, ante a lacuna-normativa na regulamentacao do art. 173, § 1°, inciso
[T, da Constituicao Federal. Referida lacuna, no entanto, foi colmatada com
a edicao da Lei 13.303/2016, que dispde sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsididrias, no ambito
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Sobretudo-o Titulo II, Capitulo I, da Lei fixou as disposi¢oes aplicaveis
as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as suas
subsididrias que explorem atividade econdmica de produgao ou
comercializacao de bens ou de prestacao de servigos. Referido titulo
constibstanciou, portanto, um regime licitatorio proprio as empresas
estatais, que por sua especificidade normativa, tornou-se aplicavel em
substitui¢do as regras da Lei 8.666/1993.

Registre-se que naturalmente hd diividas pontuais sobre a extensdo da
aplicagao das regras da Nova Lei das Estatais as empresas publicas e
sociedades de economia mista prestadoras de servigos publicos. Essas
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indefini¢des, na sua esséncia, sao devidas a propria multiplicidade de
situagOes de atuagao do estado no dominio econdmico possivelmente
abarcadas pela veste empresarial. Como bem destacado pelo professor

Maério I6rio Aranha:

“Embora seguindo a proposta inicial de abarcar todas as empresas
estatais exploradoras de atividades econdmica em sentido amplo, ou
seja, inclusive prestadoras de servigos..publicos, o campo de
abrangéncia dos dispositivos do Estatuto € naturalmente delimitado
pela impossibilidade juridica de uniformizagao plena dos diversos
regimes das empresas estatais.” (ARANHA, Mario Iorio. “O Objeto do
Estatuto Juridico das Empresas Estatais e os Regimes Juridicos da
Empresa Publica e da Sociedade de Economia Mista”. In: NORONHA,
Jodo Otavio; FRAZAO, Ana e MESQUITA, Daniel Augusto. Estatuto
Juridico das Estatais: Analise daLei n°® 13.303/2016 . Belo Horizonte:
Férum, 2017, p. 61).

Todavia, no caso especifico. da” Petrobras, ndo mais remanescem
indefini¢Ges sobre o seu regime licitatério . O Titulo II da Lei consagra de
forma explicita sua aplicabilidade ” as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e as suas subsidiarias que explorem atividade econémica de
producao ou comercializacdo de bens ou de prestacao de servigos, ainda
que a atividade econémica esteja sujeita ao regime de monopdlio da Unido
ou seja de prestacdo de servigos publicos ” (grifos nossos).

Nao por outra razao, o art. 96 da Lei 13.303, de 2016, veiculou revogacao
expressa dos arts. 67e 68 da Lei 9.478, de 1997:

“Art. 96. Revogam-se:

I-08§2%°do art. 15 da Lei n® 3.890-A, de 25 de abril de 1961, com a
redacdo dada pelo art. 19 da Lei n. 11.943, de 28 de maio de 2009;

IT - os arts. 67 e 68 da Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997”.

Considerando que, no presente mandado de seguranca, o que a
impetrante pretende, ao final, é a cassagao do acdérdao do Tribunal de
Contas da Unido, no ponto em que vedou a utilizagao do Regulamento do
Procedimento Licitatorio Simplificado da Petrobras, aprovado pelo Decreto
2.745, de 24.8.1998, diante da edicao superveniente da Nova Lei das Estatais
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e a revogacao expressa do art. 67 da Lei 9.478/1997, que era objeto de
regulamentacdo pelo Decreto 2.745/1998, compreendo que houve a perda
superveniente de objeto desta impetragdo .

Ressalta-se, a proposito, que entendimento semelhante.foi recentemente
afirmado pela Primeira Turma do STF no julgamento do.MS 27.796 AgR,
Rel. Min. Alexandre de Moraes:

“CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO
INTERNO NO MANDADO DE SEGURANCA. PETROBRAS.
PROCEDIMENTO  LICITATORIO" “.SIMPLIFICADO. NAO
APLICACAO. DETERMINACAO DO-TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. EDICAO DA LEI 13.303/2016 (LEI DAS ESTATAIS).
REVOGACAO DO ART. 67 DA LEI 9.478/1997. FUNDAMENTO DE
VALIDADE DO DECRETO (2.745/1998, QUE APROVOU O
REGULAMENTO DO  PROCEDIMENTO  LICITATORIO
SIMPLIFICADO DA PETROBRAS. PERDA SUPERVENIENTE DO
OBJETO DA IMPETRACAO . RECURSO DE AGRAVO A QUE SE
NEGA PROVIMENTO.

1. A Lei 13.303/2016 (Lei das Estatais) revogou o art. 67 da Lei 9.478
/1997, fundamento de validade do Decreto 2.745/1998, que aprovou o
Regulamento do Procedimento Licitatorio Simplificado da Petrobras .

2. Como no presente mandado de seguranca o que, ao final,
pretende a impetrante é a cassacao do acérdao do Tribunal de Contas
da Uniao, no/ponto em que vedou a utilizagdo do aludido
Procedimento ;Licitatério Simplificado, evidencia-se, portanto, a
superveniente perda do objeto desta impetracao.

3. Recurso de agravo a que se nega provimento.” (MS 27.796 AgR,
Rel. Min. “Alexandre de Moraes, Primeira Turma, julgado em
29.3.2019, DJe 69, 4.4.2019).

Desse modo, resta claro que a discussao travada no presente MS foi
superada pelaedicao superveniente da Lei 13.303/2016.

Por fim, do cotejo entre, de um lado, o pedido e causa de pedir do
mandamus e, de outro, o quanto disposto na decisao ora agravada, nao se
conclui que esta ultima tivesse que, necessariamente, consignar de forma
expressa qual seria o tratamento dispensado aos atos contratuais e
licitatérios praticados pela Petrobras, no periodo compreendido entre o
inicio da vigéncia do marco normativo pretérito e sua revogacgao pela Lei
13.303/2016.
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Consoante se observa no item 2 da peticao inicial, o ato apontado como
coator consiste no Acordao 39/2006 — Plenario, do Tribunal.de Contas da
Uniao (TCU). Tal decisdao, apreciando embargos de declaracdao, ultimou
sequéncia de deliberagdes prolatadas no ambito do Processo TC 008.210
/2004-7 que langaram varias determina¢des em desfavor daPetrobras.

E o item 3 da peticao inicial é categdrico para demonstrar que o presente
mandado de seguranca impugna nao todas as determinacOes, mas apenas
aquelas constantes nos itens 9.2.1 e 9.2.2 do Acérddo 1.498/2004 — Plenario
(primeira das deliberagdes tomadas no bojo do referido Processo TC 008.210
/2004-7), que impuseram a ora agravante a seguinte obrigagao:

“9.2.1. justifique, de modo circunstanciado, a aplicagao das
sangOes previstas no art. 87 da Lei 8.666/93, garantindo prévia defesa
da contratada e mantendo no,/respectivo processo administrativo os
documentos que evidenciem tais procedimentos;”

9.2.2. obedeca ao estabelecido nos arts. 22 e 23 da Lei 8.666/93, no
que se refere as modalidades de licitacao e seus respectivos limites,
tendo em vista o valor estimado de contratacao” (fl. 48).

Essas determinacdes (bem.assim as demais constantes em tal aresto)
foram atacadas em Pedido de Reexame — instrumento recursal previsto para
adversar decisOes proferidas em sede de processos de fiscalizagao naquele
Tribunal de Contas (art.’48 da Lei 8.443/92) —, que, entretanto, nao logrou
provimento, deliberagdo formalizada no Acdrdao 1.767/2005 — Plenario (fl.
42). Frente ao ultimo foram opostos embargos de declaracao, que

conheceram sorte idéntica — Acordao 39/2006 — Plenério .

Cumpre-me-registrar a boa-fé da pretensao recursal deduzida pela
agravante. Os.documentos carreados a estes autos sao inequivocos ao
demonstrar que a Petrobras op0s-se resolutamente a determinagao de reger-
se pela Lei 8:666/1993 em detrimento do Decreto 2.745/1998, para a matéria
em causa. Para tanto, a empresa estatal sistematicamente pontuou que o
Tribunal”de Contas da Unidao somente poderia chegar a tal resultado
operando verdadeiro controle abstrato de constitucionalidade, o que nao
somente desborda da inteligéncia da Simula 347 do Supremo Tribunal
Federal como a um s6 tempo comprovaria sua caducidade frente a ordem
constitucional de 1988. Aponto, em acréscimo, que, na exordial do presente
mandamus, a mesma questao constitucional fora expressamente articulada,
na condigao de causa de pedir.
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Ora, considerados o pedido e a causa de pedir deste mandamus , ndo se
faz possivel sustentar que a decisdo agravada deveria ter declarado “ a
impossibilidade de o TCU pretender aplicar sangbes a impetrante ,
relativamente a atos por ela praticados antes da vigéncia da Lei n. 13.303/16,
sob o fundamento de suposta inconstitucionalidade do-arts. 67 da Lei n.
9.478/1997 e do Decreto Licitatorio Simplificado da Petrobras (Decreto n.
2.745/1998) . (eDOC 26, fl. 2)

Primeiro, porque tal pedido nao fora deduzido na peti¢do inicial . A
providéncia que se requereu foi a de que “ em cardter de urgéncia, seja
deferida liminar suspendendo a decisdo alvejada na presente acao
mandamental ” e, no mérito, que se reconhe¢a a.ilegalidade e abusividade
do ato (fls. 10-11). Nao se requereu a prolagdo de uma tese , mas de um
mandamento judicial que obstasse que duas determinac¢Oes exaradas pelo
Tribunal de Contas da Uniado irradiassem efeitos. Firmar, agora, a tese
desenhada pela agravante importaria em, a pretexto de colmatar omissao,
decidir para além dos limites objetivos da causa.

Segundo , porque da causa de pedir do writ ndo exsurge que a decisao
agravada devesse, antes de declarar o prejuizo do mandado de seguranga,
necessariamente assentar que” ‘a impossibilidade de o TCU pretender
aplicar sangoes a impetrante ;relativamente a atos por ela praticados antes
da vigéncia da Lei n. 13.303/16 ”. Tal nao era uma questao no sentido
processual do termo (ASSIS; Araken de. Manual dos Recursos. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, p. 590).

s

E nem poderia ;ser, porque o mandado de seguranca é veiculo
processual inadequado para rogar por uma tutela declaratoria: “ O nosso
ordenamento juridico nao aceita a possibilidade do mandado de seguranga
normativo , isto € o que estabelece regra geral de conduta, para casos
futuros, indeterminados, conforme a licao de Hely Lopes Meirelles ” (ST],
RMS 9.693/MS ', Primeira Turma, relatado pelo eminente Ministro José
Delgado, de saudosa memoria).

4. Dispositivo

Diante do exposto, nego provimento ao agravo regimental.
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