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13/04/2021 PLENARIO

MANDADO DE SEGURANCA 35.812 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

IMPTE.(S) :SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS
DO TRABALHO SINAIT

ADV.(A/S) :CLAUDIO RENATO ‘DO CANTO FARAG E
OUTRO(A/S)

IMPDO.(A/S) :PRESIDENTE DO ‘TRiBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : AGU - RICARDO OLIVEIRA LIRA

PROC.(A/S)(ES) : AGU - FERNANDA PEREIRA COSTA SILVA

EMENTA: CONSTITUCICNAL 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 declaragao ‘incidental de inconstitucionalidade somente é
permitida de mianeira excepcional aos juizes e tribunais para o pleno
exercicio de suas fungoes jurisdicionais, devendo o magistrado garantir a
supremacia das normas constitucionais ao solucionar de forma definitiva
0 caso concreto posto em juizo. Trata-se, portanto, de excepcionalidade
concedida somente aos Orgaos exercentes de funcao jurisdicional, aceita
pelos mecanismos de freios e contrapesos existentes na separagao de
poderes e nao extensivel a qualquer outro 6rgao administrativo.

2. Decisao do TCU que, no exercicio de sua fungao constitucional de
apreciacao da legalidade de atos de concessao de aposentadoria de
servidores publicos (art. 71, III, CF), considerou ilegais e denegou o
registro de aposentadorias de servidores que teriam o direito de auferir

em seus proventos a gratificagio denominada Bonus de Eficiéncia e
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Produtividade, criado pelos §§ 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 Acdérddaos 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 ¢bice aos registros das
aposentadorias ou pensoes seja a legitimidade do pagamento do Bonus
de Eficiéncia e Produtividade, previsto na Lei Federal 13.464/2017.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em Sessao Virtual do Plenario, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro LUIZ FUX, ermi conformidade com a certidao de
julgamento, por maioria, acordam em conceder a seguranca para
determinar ao Tribunal de Contas da Unido que reaprecie os Acérdaos
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 trico Obice aos registros das aposentadorias ou
pensdes seja a legitimidade do pagamento do Bonus de Eficiéncia e
Produtividade, previsto ria Lei Federal 13.464/2017, nos termos do voto
do Relator, vencidos os Ministros EDSON FACHIN e MARCO AURELIO.
Os Ministros ROBERTO BARROSO e ROSA WEBER acompanharam o
Relator com ressalvas. Falou, pelo impetrado, o Dr. Ricardo Oliveira Lira,
Advogado da Uniao.

Brasilia, 13 de abril de 2021.

Ministro ALEXANDRE DE MORAES
Relator
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13/04/2021 PLENARIO

MANDADO DE SEGURANCA 35.812 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

IMPTE.(S) :SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS
DO TRABALHO SINAIT

ADV.(A/S) :CLAUDIO RENATO DO CANTO FARAG E
OUTRO(A/S)

IMPDO.(A/S) :PRESIDENTE DO TRiBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : AGU - RICARDO OLIVEIRA LIRA

PROC.(A/S)(ES) : AGU - FERNANDA PEREIRA COSTA SILVA

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Trata-se
de mandado de seguranga coletivo, com pedido de liminar, impetrado
pelo Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho — SINAIT
contra acordaos do Tribuial de Contas da Unido, os quais concluiram
pela inconstitucionalidade -de implemento de parcela remuneratoria
(Bonus de Eficiéncia e Produtividade previsto na Lei Federal 13.464/2017)
e negaram o corresponidente registro, apesar de, ao final, condicionarem a
exclusao da vantagem a eventual desconstituicdo da medida liminar
concedida no Mandado de Seguranca 35.498, de minha relatoria.

Na inicial, o impetrante alega, em sintese, que: (a) se insurge contra
os seguintes Acordaos proferidos pelo TCU: 2791/2018, 2792/2018,
2793/2018, 2794/2018, 2795/2018, 2796/2018, 3102/2018, 3103/2018 e
3104/2018; (b) mesmo reconhecendo a existéncia de decisao liminar
proferida pelo STF, a qual impede o corte do Bonus de Eficiéncia e
Produtividade, o TCU insiste em negar o registro das aposentadorias e
pensdes, apesar de condicionar a exclusao do bdnus a eventual
desconstitui¢do da medida liminar concedida no Mandado de Seguranga
35.498; e (c) a conduta do TCU viola os principios do contraditdrio, da
ampla defesa e da legalidade, bem como o direito adquirido e a

segurancga juridica, além de desrespeitar a Simula Vinculante 10 e aplicar
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indevidamente a Simula 347 do SUPREMO.

Requer, “seja deferida a liminar para determinar que se afaste a ameaca de
lesdo, para que a Autoridade Coatora seja compelida a suspender os efeitos dos
Acdrddos n® 2791/2018, 2792/2018, 2793/2018, 2794/2018, 2795/2018,
2796/2018, 3102/2018, 3103/2018 e 3104/2018, tendo em vista que o STF, por
meio da liminar no processo MS 35.498, impediu o Tribunal de Constas da
Unido de declarar a inconstitucionalidade do bonus de eficiéncia previsto na Lei
n® 13.464/2017, e que a pecha de ilegalidade do ato administrativo de
aposentadoria se fundamenta apenas e tio somente em razdo do pagamento do
bonus de eficiéncia previsto nos §§2° e 3% do art. 17 da Lei n® 13.464/2017, que
julgaram as aposentadorias dos servidores ilegais com fundamento na
inconstitucionalidade do bonus, portanto, requer-a suspensio dos acdérdios acima
citados, bem como de qualquer outro que verha a ser publicado pelo TCU nos
mesmos termos”.

No mérito, requer “seja julgado procedente o pedido para determinar que
o Impetrado cumpra a decisdo judicial integralmente, ou seja, que se abstenha de
julgar ilegais as aposentadorias com buse no recebimento do Bonus de Eficiéncia
nos termos dos §§2° e 32 do art. 17-da Lei n°® 13.464/2017 e, com isso, que em
razdo do recebimento do bonus de eficiéncia por parte dos auditores do trabalho,
0s mesmos ndo sejam punidos” (fls. 45-46).

Em 13/8/2018, deteri a medida liminar requerida para determinar ao
Tribunal de Contas da Unido que: a) 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 Obice aos registros das aposentadorias ou pensoes seja
a legitimidade do pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade,
previsto na Lei Federal 13.464/2017; b) ressaltando a imposi¢ao de
condigdo resolutiva, quanto ao pagamento da parcela referente ao Bonus
de Eficiéncia e Produtividade, a depender da conclusao do Mandado de
Seguranca 35.498, de minha relatoria.

Por meio do Aviso 860-GP/TCU (docs. 15 a 37), a autoridade
apontada como coatora prestou as informacgoes requisitadas.

Em 8/10/2018, o TCU interpds recurso de agravo contra a decisao
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que deferiu a medida liminar requerida (doc. 43).

A Procuradoria-Geral da Republica opinou pelo ndao conhecimento

do writ, com a consequente cassa¢ao da liminar deferida (doc. 53):

MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO CONTRA
ATO DO PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO COM VISTAS A “DETERMINAR QUE O IMPETRADO
CUMPRA A DECISAO JUDICIAL INTEGRALMENTE, OU
SEJA, QUE SE ABSTENHA DE JULGAR ILEGAIS AS
APOSENTADORIAS COM BASE NO RECEBIMENTO DO
BONUS DE EFICIENCIA NOS TERMOS DOS §§ 2¢ E 32 DO
ART. 17 DA LEI N¢ 131464/2017 E, COM ISSO, QUE EM
RAZAO DO RECEBIMENTO DO BONUS DE EFICIENCIA
POR PARTE DOS AUDITORES DO TRABALHO, OS MESMOS
NAO SEJAM PUNIDOS”. LIMINAR DEFERIDA. AGRAVO
REGIMENTAL INTERPOSTO PELA UNIAO PENDENTE DE
JULGAMENTO. IMPETRACAO BUSCA O CUMPRIMENTO
DA DECISAO LIMINAR CONCEDIDA NO MS 35.498/DF.
IMPOSSIBILIDADE. FLAGRANTE LITISPENDENCIA E
INADEQUACAC DA VIA ELEITA. MANIFESTACAO PELO
NAO CONHECIMENTO DO WRIT, COM A CONSEQUENTE
CASSACAO DA LIMINAR INICIALMENTE DEFERIDA;
PREJUDICADO O EXAME DO AGRAVO INTERNO.

E o relato do essencial.
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MANDADO DE SEGURANCA 35.812 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Trata-se,
conforme relatado, de Mandado de Seguranga coletivo, com pedido de
liminar, impetrado pelo Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do
Trabalho — SINAIT contra acérdaos do ‘fribunal de Contas da Uniao, os
quais concluiram pela inconstitucionalidade do implemento de parcela
remuneratoria (Bonus de Eficiéncia e TProdutividade previsto na Lei
Federal 13.464/2017) e negaram o correspondente registro, apesar de, ao
final, condicionarem a exclusao da vantagem a eventual desconstitui¢ao
da medida liminar concedida ne Mandado de Seguranca 35.498, de
minha relatoria.

Embora observe-se argumentagao parcial pela concessdao da ordem a
partir de atos administratives que teriam contrariado a determinacao da
medida liminar no MS 35.49§, tem-se aqui a impugnacao especifica de
atos sucessivos ao Acordao do TCU objeto daquele mandamus. Permite-se,
assim, a partir da andlise da legalidade e constitucionalidade do Acordao
TC 021.009/017-1 e, a partir dos efeitos da decisdo, conhecer o mérito dos
atos sucessivos ‘e concretos nele amparados, no caso, os Acordaos
2791/2018, 27972/2018, 2793/2018, 2794/2018, 2765/2018 796/2018, 3102/2018
e 3104/2018, que, em termos finais, apenas cumpriram o que se
determinou no Acdrdao TC 021.009/017-1.

Estando os autos em termos para o conhecimento de seu mérito, fica
prejudicada a apreciagao do agravo interposto pelo Tribunal de Contas da
Uniao em face da decisdao concessiva da medida liminar.

Anoto, de plano, a legitimidade ativa do impetrante para o manejo
do mandado de seguranga coletivo.

O sindicato impetrante, representante de toda uma classe de

servidores publicos, possui legitimidade ativa para o mandado de
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seguranca coletivo visando a tutela de direitos individuais homogeéneos,
nos termos do art. 21, caput da Lei 12.016/2009 e art. 5°, LXX, b, da
Constituicao Federal.

O mandamus foi impetrado dentro do prazo decadencial fixado no
art. 23 da Lei 12.016/2009, uma vez que o Acérdao do TCU indicado como
ato coator data de 3/4/2018, sendo o remédio constitucional apresentado
em 2/7/2018.

Nos termos do artigo 59, inciso LXIX, da Constitui¢ao Federal e do
artigo 1° da Lei 12.016/2009, o mandado de¢ seguranca sera concedido
para proteger direito liquido e certo, ndao amparado por habeas corpus ou
habeas data, sempre que, ilegalmente ou com abuso de poder, qualquer
pessoa fisica ou juridica sofrer violagao ou houver justo receio de sofré-la
por parte de autoridade, seja de que categoria for e sejam quais forem as
fungdes que exerca.

A doutrina e a jurisprudéncia conceituam direito liquido e certo como
aquele que resulta de fato certo, ou seia, aquele capaz de ser comprovado,
de plano, por documentagao inequivoca, uma vez que o direito € sempre
liquido e certo, pois a caracterizagao de imprecisao e incerteza recai sobre
os fatos que necessitam de comprovacgao.

Dessa forma, a impetragio do mandado de seguranga nao pode
fundamentar-se em simiples conjecturas ou em alegacdes que dependam
de dilagao probatdria incompativel com o procedimento do mandado de
seguranca, exigindo-se-a pré-constituicio das provas em relagao as
situagOes faticas ensejadoras de seu ajuizamento, pois, como ressalta
MANOEL GCNGALVES FERREIRA FILHO, o direito liquido e certo é
aquele que, a vista dos documentos produzidos, existe em favor de quem
reclama o mandado, sem duvida razoavel (Curso de direito constitucional.
27% ed, Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 314), corroborado por J.J. OTHON
SIDOU, ao afirmar que se o fato € certo, isto é, provavel de plano a
ilegalidade ou o abuso de poder praticado, aquela e obviamente este, por
autoridade publica, ha caso para mandado de seguranca (Habeas data,
mandado de injungdo, habeas corpus, mandado de seguranca e agdo popular. Rio
de Janeiro: Forense, 1989, p. 142).
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Na presente hipotese, apresenta-se situagdo que retrata os
desdobramentos praticos no que diz respeito a dificuldade em concretizar
a medida liminar por mim deferida no Mandado de Seguranca 35.498
para suspender o0s efeitos do ato impugnado na TC 021.009/2017-1, unicamente
em relagdo aos substituidos pelo impetrante e, consequentemente, determinar que
o Tribunal de Contas da Unido, nos casos concretos submetidos a sua apreciagio,
se abstenha de afastar a incidéncia dos §§ 2° e 3° dos artigos 7° e 17 da Medida
Provisoria 765/2016, convertida na Lei 13.464/2017.

Verifica-se que, apos notificado acerca do contetido decisério da
liminar acima reproduzida, o Tribunal de Contas da Unido passou a
negar o registro das aposentadorias e pensoes, condicionando a exclusao
da parcela referente ao Bonus de Eficiéncia e Produtividade a eventual
desconstituicao da medida liminar coricedida no Mandado de Seguranga
35.498.

Bem considerando a descricao e limitacao do ato de autoridade
afirmado como apto a causar dano a direito liquido e certo dos
substituidos pela entidade impetrante, é caso de se reconhecer a
existéncia de suporte material para o reconhecimento de conduta apta a

correcao por meio do mandade de seguranca.

A presente impetracao visa a afastar atos praticados pelo TCU, que,
no exercicio de sua fungdo constitucional de apreciacao da legalidade de
atos de concessao de aposentadoria de servidores publicos (art. 71, III,
CF), considerou ilegais e denegou o registro de aposentadorias de
servidores representados pela entidade impetrante, os quais teriam o
direito de auferir em seus proventos a gratificagio denominada Bonus de
Eficiéncia e Produtividade, criado pelos §§ 2° e 3° dos arts. 7° e 17, ambos
da Lei 13.464/2017.

Na presente hipotese, tem razao o impetrante.

Os atos coatores indicados foram construidos no contexto da
sucessao de decisdes que se seguiram ao julgamento do Processo TC
021.009/2017-1 no ambito do TCU, o qual possui a seguinte ementa:
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“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 DO TRABALHO.
NAO-CONHECIMENTO, UMA VEZ QUE O CONTROLE
DA CONSTITUCIONALIDADE IN ABSTRATO DE
NORMA LEGAL E COMPETENCIA EXCLUSIVA DO STE.
REVOGACAO DA MEDIDA CAUTELAR
ANTERIORMENTE DEFERIDA. ARQUIVAMENTO DO
PROCESSO. DETERMINACOES.”

O comando derivado do Ac¢rdao proferido pela Corte de Contas

tem o seguinte teor:

“ACORDAM o0s Ministros do Tribunal de Contas da
Unido, reunidos em sessao do Plenario, ante as razodes
expostas pelo Relator, e com fundamento no art. 289 do
Regimento Interno, em:

9.1. conhecer do agravo interposto pela Unido, para,
no- merito, dar-lhe provimento, para se negar
conthecimento a presente representacio e determinar o
seu arquivamento, com a consequente revogacao da
medida cautelar anteriormente deferida, sem prejuizo de
autorizar a Sefip a realizar a fiscalizacdo 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 lhe forem submetidos ou de que
tenham conhecimento, observando-se o direito ao
contraditdrio e a ampla defesa, quando for o caso;

9.2. alertar a Sefip 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
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afastada nos casos concretos submetidos a apreciacio

deste Tribunal, consoante autorizado no enunciado n® 347
da Sumula do STF;

(...)" (grifei)

Como visto, os efeitos do ato acima delineado foram suspensos por
medida liminar deferida nos autos do Mandado de Seguranca 35.498 em
relacao aos substituidos pelo impetrante. Em tai decisdo, foi determinado
aquela Corte de Contas que, nos casos concretos submetidos a sua
apreciagao, se abstivesse de afastar a incidéncia dos §§ 2° e 3° dos artigos
72 e 17 da Medida Provisodria 765/2016, conivertida na Lei 13.464/2017.

Entretanto, conforme consta da documentacao acostada aos
presentes autos (doc. 6), o TCU, .ao - apreciar as concessOes de
aposentadorias dos servidores substituidos no presente writ, considerou-
as ilegais e negou-lhes os cortespondentes registros, em decisoes
lavradas, em sintese, nos seguintes termos (fls. 7/11):

5. Com eteito, nao vejo como admitir o pagamento a
inativos e persionistas do Bonus de Eficiéncia e Produtividade,
ainda que tal pagamento encontre previsao em dispositivos da
Lei 13.464/2017, porquanto essa mesma lei exclui a vantagem da
base de cdlculo da contribuigao previdencidria dos segurados:

“Art. 17. Os ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal do
Trabalho terdo direito ao valor individual do Bonus de
Eficiéencia e Produtividade na Atividade de Auditoria-
Fiscal do Trabalho por servidor, na proporcao de 1 (um
INEEITO). cevereiiiiiieiiiiiciertet ettt

§ 2° Os aposentados receberao o Bénus de Eficiéncia
e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho correspondente ao periodo em inatividade (...).. §
30 Os pensionistas fardao jus ao Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho (...). ....

Art. 24. O valor do Bonus de Eficiéncia e
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Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho ndo integrard o vencimento basico, ndo servird
de base de calculo para adicionais, gratificacdes ou
qualquer outra vantagem pecunidria e ndo constituira base
de calculo de contribuicdo previdenciaria.”

6. O pagamento a inativos e pensionistas — inclusive
aqueles sem paridade - de vantagem remuneratéria de
natureza pro labore faciendo expressamente excluida da base
de célculo da contribui¢do previdencidria ofende diversos
dispositivos inseridos no art. 40 da Constituicao Federal, como

segue:

“Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos
da Uniado, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas 'suas autarquias e fundagoes, é
assegurado regime de previdéncia de carater contributivo
e solidario, inediante contribui¢do do respectivo ente
publico, * dos | servidores ativos e inativos e dos
pensionisias, -observados critérios que preservem o
equilibrio firianceiro e atuarial e o disposto neste artigo.

§ 1# Os servidores abrangidos pelo regime de
previdéncia de que trata este artigo serdo aposentados,
calculados os seus proventos a partir dos valores fixados
na forma dos §§ 3%e 17:

§ 3° Para o calculo dos proventos de aposentadoria,
por ocasido da sua concessdo, serdao consideradas as
remuneracOes utilizadas como base para as contribui¢oes
do servidor aos regimes de previdéncia de que tratam este
artigo e o art. 201, na forma da lei. § 4° E vedada a adocio
de requisitos e critérios diferenciados para a concessao de
aposentadoria aos abrangidos pelo regime de que trata
este artigo, ressalvados, nos termos definidos em leis
complementares, os casos de servidores: ....

§ 12. Além do disposto neste artigo, o regime de
previdéncia dos servidores publicos titulares de cargo
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efetivo observard, no que couber, os requisitos e critérios
fixados para o regime geral de previdéncia social. ....

§ 18. Incidird contribuicao sobre os proventos de
aposentadorias e pensoes concedidas pelo regime de que
trata este artigo que superem o limite maximo
estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201, com percentual
igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos
efetivos.”

7. No ponto, a jurisprudéncia do TCU ¢é bem ilustrada pelo
Acérdao 1.286/2008-Plendrio, vazado nos seguintes termos:

“9.21 no /regime - contributivo previdencidrio
constitucional é vedado ao servidor publico carrear para
os proventos da aposentadoria ou para a pensao por ele
instituida parcela da remuneracao sobre a qual ndo incidiu
desconto previdencidrio.”

8. Alias, sobre a essencialidade do carater contributivo do
sistema - previdenciario do  funcionalismo e, mais
particularmente, a relevancia do imperativo constitucional de
preservagao de seu equilibrio financeiro e atuarial, soam
oportunas as consideragoes da Sefip:

(...)

9. Por fim, cumpre anotar que, em sessao de 8/11/2017, o
Flendrio desta Corte, por meio do Acérdao 2.463/2017, ao ter
presente a mesma questdo aqui tratada, determinou a supressao
do pagamento a cinco inativos do Ministério do Trabalho do
Bonus de Eficiéncia e Produtividade previsto na Lei
13.464/2017, “por incompativel com o art. 40, caput e §§ 1°, 3°, 4°
e 18, da Constituicao Federal”.

10. Entretanto, o Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais
do Trabalho (Sinait) obteve, em 6/2/2018, junto ao Supremo
Tribunal Federal (STF), decisao liminar determinando a esta
Corte de Contas que, “em relacdo aos substituidos pelo
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impetrante, (..), nos casos concretos submetidos a sua
apreciacao, se abstenha de afastar a incidéncia dos §§ 2° e 3% dos
artigos 7° e 17 da Medida Proviséria 765/2016, convertida na Lei
13.464/2017” (cf. Mandado de Seguranca 35.498, Rel. Min.
Alexandre de Moraes).

11. Assim, a exclusao da vantagem dos proventos dos
inativos, propugnada pela Sefip, deve ser condicionada a
eventual desconstituicdo da medida liminar concedida pelo
STF.

12. Por fim, cumpre anotar que, em sessao de 8/11/2017, o
Plendrio desta Corte, por meio do Acérdao 2463/2017, ao ter
presente a mesma questao aqui tratada, determinou a supressao
do pagamento, a cinco inativos do Ministério do Trabalho, do
Bonus de Eficiéncia e Produtividade previsto na Lei 13.464/2017
“por incompativel coin o ait. 40, caput e §§ 1° 3% 4° e 18, da
Constituicao Federal”.

13. Com isso, tenndo em vista o disposto no art. 15 do Novo
Codigo de Processo Civil, bem como o teor do enunciado n® 103
da Stmula desta Corte, que estabelece que “na falta de normas
legais regimentais -~ especificas, aplicam-se, analdgica e
subsidiariamente, no que couber, a juizo do Tribunal de Contas
da Uniao, as disposi¢oes do Codigo de Processo Civil”, observo
que foisatisfeita a chamada “clausula de reserva de plenario” —
estabelecida no art. 97 da CF/1988, consoante se extrai do
paragiafo tinico do art. 949 do NCPC, verbis (grifos nao
existentes no original):

(..

Ante o exposto, VOTO por que seja adotada a deliberacao
que ora submeto a este Colegiado.

O Acordao proferido pela Corte de Contas, em sua parte dispositiva,

possui o seguinte teor:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao,
reunidos em sessao da 1 Camara, diante das razdes expostas
pelo Relator, com fundamento no art. 71, inciso III, da
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Constituicao Federal e nos arts. 19, inciso V, 39, inciso II, e 45 da
Lei 8.443, de 16 de julho de 1992, em:

9.1. considerar ilegais os atos de aposentadoria de Getulio
Pinto Sampaio (127.231.695-53) e Nazivan Cardoso de Souza
(051.825.495-04), negando-lhes os correspondentes registros;

9.2. determinar a Superintendéncia Regional do Trabalho e
Emprego no Estado de Sergipe, com fulcro nos arts. 71, inciso
IX, da Constituicao Federal e 6° § 2% da Resolucao TCU
206/2007, que:

9.2.1. na hipdtese de desconstituicdo da decisdao judicial
obtida pelo Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do
Trabalho (Sinait) nos autos do Mandado de Seguranca 35.498,
em tramite no Supremo Tribunal Federal (STF), faca cessar, sob
pena de responsabilidade - soliddria da autoridade
administrativa omissa, © pagamento aos inativos Getulio Pinto
Sampaio (127.231.695-53) e Nazivan Cardoso de Souza
(051.825.495-04) do Bonus de Eficiéncia e Produtividade,
previsto na Lei 13.464/2017, por ser incompativel com o art. 40,
caput e 8§ 19 3% 4° e 18, da Constituicao Federal, dada a
expressa exclusao da vantagem, de carater remuneratorio e pro
labore faciendo, da base de calculo da contribuicao
previdencidria;

9.2.2. dé ciéncia do inteiro teor desta deliberacao aos
interessados, alertando-os de que o efeito suspensivo
proveniente da interposicao de eventuais recursos, caso nao
providos, ndao os exime da devolugaio dos valores
indevidamente percebidos apds a notificagao;

9.2.3. envie a esta Corte de Contas, no prazo de 30 (trinta)
dias, por cdpia, comprovante de que os interessados tiveram
ciéncia desta deliberacao;

9.3. determinar a Sefip que:

9.3.1. oriente o drgao jurisdicionado no sentido de que
poderao ser editados novos atos de aposentadoria em favor dos
interessados, desde que escoimados da irregularidade
verificada nos presentes autos, os quais deverao ser submetidos
a novo julgamento por esta Corte de Contas, nos termos do art.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo B411-40A6-9F37-9093 e senha 155D-C50B-F997-4B01



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 15 de 79

MS 35812 / DF

262, § 2°, do RITCU;
9.3.2. monitore o cumprimento das medidas indicadas no

subitem 9.2 acima.

Verifica-se, portanto, que o ato do TCU ora em analise, ao considerar
ilegais e denegar o registro das aposentadorias dos servidores substituidos
pelo impetrante, ainda que preservando os efeitos financeiros atinentes
aos §§ 2° e 3° dos arts. 72 e 17 da Lei 13.464/2017, acabou por afastar a
incidéncia de tais dispositivos, com fundamento na autorizacao
entendida por existente por forca da Stmula 347 do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. Sendo certa a -aplicagio do entendimento
afirmado por violador de direito liquido ‘e certo dos servidores,
reconhece-se a legitimidade do uso do-mandado de seguranga, a fim de
vedar o afastamento de norma legal pelo ‘iribunal de Contas da Uniao,
por conta do exercicio de sua competeér.cia.

Embora se reconheca a inexisténcia de submissao do Tribunal de
Contas da Uniao aos demais Poderes instituidos, tendo autonomia na
realizacdao técnica de sua furncao fiscalizadora, ha de se reconhecer a
limitagdo constitucional .de tal competéncia ao exercicio de atos de
verificacdo, fiscalizagao e julgamento de contas, nos termos do art. 71 da
Constituicao Federal. E, assiin, orgao técnico de fiscalizagdo contabil,
financeira e orcamentéria, com competéncia funcional claramente
estabelecida pela  Constituicdio Federal, nao se admitindo o
extrapolamento ~de tais limites sob pena de usurpagao, no caso, de
competéncia especifica do Poder Judiciario.

Ora, dentro da perspectiva constitucional inaugurada em 1988, o
Tribunal de Contas da Unido é d6rgao técnico de fiscalizagao contabil,
financeira e orcamentdria, cuja competéncia é delimitada pelo artigo 71

do texto constitucional, a seguir transcrito:

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

I — apreciar as contas prestadas anualmente pelo

10
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Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera
ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

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

IIl — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos
de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracao
direta e indireta, incluidas as fundagoes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagOes para cargo de
provimento em comissao, bem <como a das concessOes de
aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que nao alteremi o fundamento legal do ato
concessorio;

IV — realizar, por iniciativa propria, da Camara dos
Deputados, do Seitado Federal, de Comissao técnica ou de
inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

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

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

VII — prestar as informacgdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas ComissOes, sobre a fiscalizagao contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspe¢0es realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previstas em

11
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lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

IX — assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as
providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

X — sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado,
comunicando a decisao a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal;

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

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

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

§ 32 As decisoes do Tribunal de que resulte imputagao de
débito ou multa terao eficdcia de titulo executivo.

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

Ha4, assim, limitacdo constitucional de sua competéncia, no que diz
respeito ao caso concreto, a apreciacdo de legalidade de atos
administrativos de aposentadoria submetidos a sua andlise técnica, com
base na Constituigao Federal e na legislagao positivada.

E inconcebivel a hipStese de o Tribunal de Contas da Unio, 6rgao
sem qualquer funcdo jurisdicional, permanecer a exercer controle de
constitucionalidade nos julgamentos de seus processos, sob o pretenso
argumento de que lhe seja permitido em virtude do contetido da Stmula
347 do STF, editada em 1963, cuja subsisténcia, obviamente, ficou
comprometida pela promulgacao da Constituicao Federal de 1988. Eis o

teor do referido enunciado:

O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder

12
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Pablico.

Dentro dessa perspectiva constitucional de sua definigao,
organizacao e fortalecimento institucional, é inconcebivel a hipotese de o
Tribunal de Contas da Unido, 6rgao administrativo sem qualquer funcao
jurisdicional, exercer controle de constitucionalidade nos julgamentos de
seus procedimentos, sob o pretenso argumento de que lhe seja permitido
em virtude de sua competéncia constitucional para zelar, em auxilio ao
Congresso Nacional, pelo controle externo da Administracao Publica.

Assim como outros importantes 6rgaos administrativos previstos na
Constituicao Federal com atribui¢des expressas para defender principios
e normas constitucionais (Conselho Nacional de Justica, artigo 130-B;
Ministério Publico — Constituicdo Federal, artigo 129, II e Conselho
Nacional do Ministério Publico, cuja previsac constitucional de atribuigao
¢ idéntica ao CNJ - Constituicao Federal, artigo 130-A, § 22 1II), no
exercicio de sua missao e finalidades previstas no texto maior, compete ao
Tribunal de Contas da Unido -exercer na plenitude todas as suas
competéncias administrativas, sem obviamente poder usurpar o exercicio
da funcao de outros drgaos, inclusive a fungado jurisdicional de controle
de constitucionalidade.

O exercicio dessa competéncia jurisdicional pelo TCU acarretaria
triplo desrespeito ac texte maior, atentando tanto contra o Poder
Legislativo, quanto contra as prdprias competéncias jurisdicionais do
Judiciario e as competéncias privativas de nossa Corte Suprema.

O desrespeito do TCU em relagio ao Poder Judicidrio se
consubstanciaria no alargamento de suas competéncias originarias, pois
estaria usurpando fungao constitucional atribuida aos juizes e tribunais
(fungdo jurisdicional) e ignorando expressa competéncia do proprio
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (“guardido da Constituicio”).

A declaragao incidental de inconstitucionalidade ou, conforme
denominagao do Chief Justice Marshall (1 Chanch 137 — 1803 — Marbury v.
Madison), a ampla revisao judicial, somente é permitida de maneira
excepcional aos juizes e tribunais para o pleno exercicio de suas fung¢des
jurisdicionais, devendo o magistrado garantir a supremacia das normas
constitucionais ao solucionar de forma definitiva 0 caso concreto posto

13
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em juizo.

Trata-se, portanto, de excepcionalidade concedida somente aos
orgaos exercentes de funcado jurisdicional, aceita pelos mecanismos de
freios e contrapesos existentes na separacao de poderes e nao extensivel a
qualquer outro 6rgao administrativo (cf. HENRY ABRAHAM, THOMAS
COOLEY, LAWRENCE BAUM, BERNARD SCHWARTZ, CARL BRENT
SWISHER, KERMIT L. HALL, JETHRO LIEBERMAN, HERMAN
PRITCHETT, ROBERT GOLDWIN, entre outros).

Porém, a possibilidade de exercicio do controle de
constitucionalidade pelo TCU é mais grave do que somente a
configuracdo de wusurpacdao de fungio jurisdicional por Odrgao
administrativo, em virtude da extensao dos efeitos de suas decisoes para
todos os procedimentos administrativos no ambito da Administracao
Publica.

O controle difuso exercide- 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 aplicagio de wma lei federal, o TCU nao sé estaria
julgando o caso concreto, mas também acabaria determinando aos 6rgaos
de administracao que deixassern de aplicar essa mesma lei para todos os
demais casos idénticos, extrapolando os efeitos concretos e interpartes e
tornando-os erga ommnes e vinculantes no ambito daquele tribunal.

A decisao do TCU configuraria, portanto, além de exercicio nao
permitido de funcao jurisdicional, clara hipoétese de transcendéncia dos
efeitos do confrole difuso, com usurpagao cumulativa das competéncias
constitucionais- exclusivas tanto do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
(controle abstrato de constitucionalidade, Constituicao Federal, artigo
102, I, “‘a’), quanto do Senado Federal (mecanismo de ampliacao dos
efeitos da declaracdao incidental de inconstitucionalidade, Constitui¢ao
Federal, artigo 52, X).

Tome-se como exemplo a presente hipotese, ao afastar a incidéncia
dos §§ 2° e 3% dos artigos 7° e 17 da Medida Proviséria 765/2016,
convertida na Lei 13.464/2017, nos casos concretos submetidos a sua

14
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apreciagao, o Tribunal de Contas da Unido esta retirando totalmente a
eficdcia da lei, que deixara de produzir efeitos no mundo real.

Ao declarar incidentalmente essa inconstitucionalidade, o TCU
estard impedindo a aplicacdo desses dispositivos juridicos pelos drgaos
de administragao, ndo somente para o caso julgado, mas também para
todos os demais, ou seja, a decisao tera efeitos erga omnes e vinculantes no
ambito daquele 6rgao, a quem se aplica a lei.

Em outras palavras, o TCU estara retirando do ordenamento juridico
os §§ 2% e 3° dos artigos 7° e 17 da Medida Provisoria 765/2016, convertida
na Lei 13.464/2017.

Trata-se da denominada transcendésicia dos efeitos do controle difuso
que o proprio SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL nao permitiu a si
mesmo, se autolimitando no julgamenio da Reclamagao 4.335/AC,
julgada em 16 de maio de 2013, por entender que a Corte Suprema nao
poderia invadir competéncia constitucional do Senado Federal, prevista
no artigo 52, X, do texto atual, pois a Constituicao Federal previu um
mecanismo especifico de ampliagéc dos efeitos da declaragao incidental
de inconstitucionalidade pelo STF, autorizando que a Camara Alta do
Congresso Nacional edite resolug¢ao para suspender a execugao, no todo
ou em parte, de lei declarada inconstitucional incidentalmente por
decisdo definitiva do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

Em verdade, nas hipdteses de afastamento incidental da aplicagao de
lei especifica no ambitc da administracao 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 administragao publica federal a deixar de aplicar uma lei em todas as
situacOes idénticas (efeitos vinculantes).

A transformacao do controle difuso em concentrado em virtude da
transmutagao de seus efeitos, com patente usurpacdo da competéncia
exclusiva do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, nao é admitida em nosso

15
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ordenamento juridico constitucional nem mesmo em ambito jurisdicional,
quanto mais em ambito administrativo.

Em hipoteses semelhantes, no ambito do exercicio de fungao
jurisdicional, o SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ndao entende possivel
que a decisao jurisdicional e incidental de inconstitucionalidade de juiz
ou tribunal em um caso concreto extrapole seus efeitos entre as partes e
passe a gerar reflexos erga omnes.

Veda-se, portanto, a utilizagdo de instriimentos processuais que
visem a obtencao de efeitos gerais nas declaragcdes de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, nao importando se tal
declaragdo consta como pedido principal ou como pedido incidental,
pois, mesmo nesta ultima hipdtese, a deciaracao de inconstitucionalidade
podera ndo se restringir somente as partes daquele processo. E o que se
proibe, por exemplo, em alguns casos ein que se pretende a declaragao
incidental de inconstitucionalidade em sede de agao civil publica como
sucedaneo de acao direta de inconstitucionalidade, a fim de exercer
controle concentrado de constitucionalidade (STF/Rcls. 633, 554, 2224).

Nao bastasse a configuracac do desrespeito a fungao jurisdicional e a
competéncia exclusiva do STE essa hipotese fere as fungdes do
Legislativo, pois a possibilidade do TCU declarar a inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo do poder publico incidentalmente em seus
procedimentos adminisirativos atentaria frontalmente contra os
mecanismos reciprocos- de freios e contrapesos (check and balances)
estabelecidos no ' texto constitucional como pilares a Separacao de
Poderes, e que se consubstancia em cldusula pétrea em nosso sistema
normativo, nos termos do artigo 60, § 4°, III, da Constituicao Federal, pois
ausente a necessaria legitimidade constitucional a que esse, ou qualquer
outro orgao administrativo, possa afastar leis devidamente emanadas
pelo Poder Legislativo.

Nao restam duvidas, portanto, de que permitir ao Tribunal de
Contas da Uniao, o exercicio do controle difuso de constitucionalidade
em relacdo as leis federais de regéncia de toda a administracao publica
federal, com consequente transcendéncia dos efeitos de suas decisdes
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vinculando todos os 6rgaos de administracgao, seria o reconhecimento de
novas e perigosas competéncias originarias de carater jurisdicionais nao
previstas no texto constitucional, em usurpac¢dao as competéncias do
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

Aceitar a possibilidade de exercicio de controle difuso pelo Tribunal
de Contas da Unido seria reconhecer substancial e inconstitucional
acréscimo a sua competéncia de controle da atividade administrativa e
financeira da administragao publica federal, quando o proprio legislador
constituinte de 1988 nao o fez.

A Constituicdo Federal nao admite qualquer hipdtese de
controvérsia sobre a exclusividade do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
como o Orgao detentor da grave missdo constitucional de “Guardido da
Constituicdo”, com ampla possibilidade ‘de utilizagdo das técnicas de
interpretagao constitucional como instrumento de mutagao informal de
seu texto, mediante compatibilizacdo de seus principios com as exigéncias
e transformagOes histdricas,  sociais e culturais da sociedade,
principalmente para concretiza¢ao'e defesa integral e efetividade méaxima
dos direitos fundamentais e dos principios da administracao publica.

Trata-se da efetivacdce da ideia de HANS KELSEN, exposta por este
em artigo publicado em 1930 (Quem deve ser o guardido da Constituicio?),
no qual defendeu a existéncia de uma Justiga constitucional como meio
adequado de garantia da esséncia da Democracia, efetivando a protecao
de todos os grupos sociais — prote¢ao contramajoritaria — e contribuindo
com a paz social, pois a Assembleia Nacional Constituinte consagrou
nosso Poder Judicidrio, no exercicio da func¢ao jurisdicional, como
guardido final do texto constitucional, e o SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL como seu maior intérprete, protegendo essa escolha com o
manto da cldusula pétrea da separacao de Poderes (Constituicao Federal,
artigo 60, § 4°, III).

Haveria nessa hipotese inaceitdvel subversdo constitucional, pois o texto
constitucional nao prevé essa competéncia jurisdicional ao Tribunal de
Contas da Unido que, igualmente, nao se submete as regras de freios e
contrapesos previstas pela Constituicdio Federal ao SUPREMO
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TRIBUNAL FEDERAL para interpretar seu texto (legitimidade taxativa,
pertinéncia tematica, cldusula de reserva de plendrio, quérum qualificado
para modulagao dos efeitos, quérum qualificado para edi¢ao de simulas
vinculantes, entre outros), e que acabam por ponderar, balancear e limitar
esse poder.

A Constituicdo Federal nao permite, sob pena de desrespeito aos
artigos 52, inciso X, 73 e 102, I, “a”, ao Tribunal de Contas da Unido 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
amplo e geral para todos os 6rgaos da Administracao Pablica Federal.

Nessa linha de consideracao, registro diversas decisOes
monocraticas, proferidas por eminentes Ministros desta SUPREMA
CORTE, em casos analogos (MS 26.783 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), cabendo destacar, pela
precisao de seus ensinamentos, o que asseverou o eminente Ministro
GILMAR MENDES:

Assim, a declaragdo de inconstitucionalidade, pelo
Tribunal de Contas da Uniao, do art. 67 da Lei n°® 9.478/97, e do
Diecreto 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 exploracao da atividade econdmica do
petrdleo (art. 177).

Nao me impressiona o teor da Stimula n° 347 desta Corte,
segundo o qual “o Tribunal de Contas, o exercicio de suas
atribuicOes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do
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Poder Publico”. A referida regra sumular foi aprovada na Sessao
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 oOrgdos nao-jurisdicionais, a aplicacao 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
doutrindrios, tenho enfatizado que a ampla legitimacao
conferida ao controle abstrato, com a inevitavel possibilidade
de se submeter qualquer quesiac constitucional ao Supremo
Tribunal Federal, operou uma mudanca 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 oirgdos legitimados a provocar o Supremo
Tribunal Federai, no processo de controle abstrato de normas,
acabou o consituinte 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, 0 processo de controle abstrato de normas cumpre entre
nods uma dupla fungao: atua tanto como instrumento de defesa
da ordem objetiva, quanto como instrumento de defesa de
posigoes subjetivas.

Assim, a propria evolucdo do sistema de controle de
constitucionalidade no Brasil, verificada desde entao, esta a
demonstrar a necessidade de se reavaliar a subsisténcia da
Stmula 347 em face da ordem constitucional instaurada com a
Constituicao de 1988 (MS 25.888 MC, Rel. Min. GILMAR
MENDES, DJ de 22/3/2006).

No mesmo sentido € a conclusao do parecer apresentado pelo ilustre
Subprocurador-Geral da Republica Carlos Alberto Vilhena, nos autos do
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MS 35.498:

Com a devida vénia, porém, acredita-se que a Stmula
347/STE, em razdo do novo modelo constitucional inaugurado
com a Carta da Republica de 1988, encontra-se mesmo
superada.

E ndo se estd a dizer — repita-se — que o TCU e os demais
Tribunais de Contas sao “inimigos do Estado ou do
Administrador Publico, ou ainda, mm usurpador dos Poderes,
Fungoes e Institui¢des Constitucionais da Republica” (f. 142 —
trecho do voto do acérdao atacado), mas apenas que é
inconcebivel que “o Tribuna! de Contas da Unido, érgao sem
qualquer funcdo jurisdicional, - exerca controle difuso de
constitucionalidade nos processos sob sua analise, ao pretenso
argumento que lhe seja atribuida tal competéncia em virtude do
conteudo da Sumula 347/STF, editada em 1963, cuja
subsisténcia ficou . comprometida pela promulgacao da
Constituicao Federal de 1988” (f. 675/676 — trecho da decisao
agravada).

T
1L

Em (face 'do exposto, o Ministério Publico Federal
manifesta-se pela concessdao da seguranca, confirmando-se, no

mérito, a liminar inicialmente deferida.

Entendo, portanto, que a situagdo narrada nos autos fez surgir
direito inquestiondve!, como necessario para a concessao da ordem (MS
21.865, Rel. Min. CELSO DE MELLO, 22 Turma, DJ de 1%/12/2006), sendo,
portanto, cabivel a concessdao da ordem, pois, em licdo do saudoso
Ministro SALVIO DE FIGUEIREDO TEIXEIRA, 0 mandado de segquranga é
instrumento adequado a protecio do direito, desde que presentes o0s seus
pressupostos, notadamente o direito liquido e certo, que ocorre quando a regra
juridica incidente sobre fatos incontestdaveis configurar um direito da parte (ST]J,
4® Turma, ROMS 10.208, DJ de 12/4/1999).

Diante do exposto, VOTO PELA CONCESSAO DA SEGURANCA
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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 tnico Obice aos registros das
aposentadorias ou pensoes seja a legitimidade do pagamento do Bonus
de Eficiéncia e Produtividade, previsto na Lei Federal 13.464/2017.
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13/04/2021 PLENARIO

MANDADO DE SEGURANCA 35.812 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

IMPTE.(S) :SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS
DO TRABALHO SINAIT

ADV.(A/S) :CLAUDIO RENATO DO CANTO FARAG E
OUTRO(A/S)

IMPDO.(A/S) :PRESIDENTE DO TRiBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : AGU - RICARDO OLIVEIRA LIRA

PROC.(A/S)(ES) : AGU - FERNANDA PEREIRA COSTA SILVA

VOTQO

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO:

1. Acompanho o relator para assentar a impossibilidade de
exercicio de controle de constitucionalidade com efeitos erga omnes e
vinculantes pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU. Reconheg¢o também
que — pela estrutura deciséria do acérdao proferido no processo TC
021.009/2017-1 e pelas caracteristicas daquele procedimento, que nao
tratava de nenhumni-caso concreto — o controle de constitucionalidade ali
exercido pelo TCU teve efeitos transcendentes e equivaleu ao afastamento
da eficacia dos arts. 7%, §§ 2% e 3% e 17 da Lei n® 13.464/2017. Trata-se,

portanto, de provimento vedado pela Constituicao.

2. Ressalvo, contudo, minha discorddncia em relacao ao
primeiro dos dois fundamentos expostos no voto do relator, como tenho
feito nas demais agdes em que se discute a possibilidade de controle
incidental de constitucionalidade por O¢rgaos administrativos. Toda
autoridade administrativa de nivel superior pode, a meu ver,
incidentalmente declarar a inconstitucionalidade de lei, desde que
limitada ao caso concreto. No presente caso, considerando que tal
restricao de efeitos nao foi observada, voto igualmente pelo afastamento
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das determinagOes contidas no acérdao impugnado.
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13/04/2021 PLENARIO

MANDADO DE SEGURANCA 35.812 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

IMPTE.(S) :SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS
DO TRABALHO SINAIT

ADV.(A/S) :CLAUDIO RENATO DO CANTO FARAG E
OUTRO(A/S)

IMPDO.(A/S) :PRESIDENTE DO TRiBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : AGU - RICARDO OLIVEIRA LIRA

PROC.(A/S)(ES) : AGU - FERNANDA PEREIRA COSTA SILVA

Vo100 VOGAL
Ref. Mandados de Seguranca i’s 35.410, 35.490, 35.494, 35.498, 35.500,
35.812, 35.824 e 35.836

O SENHOR MINISTRO ELiSON FACHIN: Trata-se de seis mandados de
segurancga, impetrados por Sindicato Nacional dos Analistas-Tributarios
da Receita Federal do Brasil — SINDIRECEITA (MS 35.410), Associacao
Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil - UNAFISCO
NACIONAL (MS 35.490), Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da
Receita Federal do Brasil — SINDIFISCO NACIONAL (MS 35.494),
Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho — SINAIT (MS
35.498), Associagcao Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do
Brasil — ANFIP (MS 35.500), e Sindicato Paulista dos Auditores Fiscais do
Trabalho — SINPAIT (MS 35.836), em face do Acdérdao n® 2000/2017, TC
021.009/2017-1, o qual, acatando agravo interposto pela Uniao,
reformulou decisdo anterior na qual declarava a inconstitucionalidade
dos artigos 7%, §§ 2% e 3% e 17, §§2° e 3° da Lei n® 13.464/2017, que preveem
o pagamento de Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributdria e Aduaneira aos servidores inativos e pensionistas, sem o

desconto de contribui¢ao previdenciaria, mas manteve a possibilidade de
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que, na analise de casos concretos, a Corte glosasse a parcela respectiva
com fundamento na incompatibilidade da lei com a Constituigao.

Por sua vez, Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho —
SINAIT (MS 35.812) e Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita
Federal do Brasil — SINDIFISCO (MS 35.824), impetram writ para
questionar a negativa de registro de aposentadorias de filiados, com base
em alegado descumprimento das decisOes prolatadas nos autos acima
citados.

A decisdao apontada como ato coator teni 0 seguinte contetudo:

“AGRAVO CONTRA MEDIDA CAUTELAR.
REPRESENTACAO DE UNIDADE TECNICA. POSSIVEL
INCONSTITUCIONALIPADE. 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 Dk NORMA LEGAL E COMPETENCIA
EXCLUSIVA DO STE, REVOGACAO DA MEDIDA CAUTELAR
ANTERIORMENTE' DEFERIDA. ARQUIVAMENTO DO
PROCESSO. DETERMINACOES. RELATORIO

Acérdio

VISTGOS, relatados e discutidos os presentes autos que tratam de
recurso de-agravo interposto pela Unido contra decisdo que deferiu
pedido de medida cautelar determinando aos Ministérios da Fazenda e
do’ Trabalho que se abstenham de pagar a inativos e pensionistas o
Bonus de Eficiéncia e Produtividade de que trata a Lei 13.464/2017,
até a apreciagdo final desta representagio,

ACORDAM o0s Ministros do Tribunal de Contas da Unido,
reunidos em sessio do Plendrio, ante as razoes 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 d
presente representacdo e determinar o seu arquivamento, com a
consequente revogacdo da medida cautelar anteriormente

deferida, sem prejuizo de autorizar a Sefip a realizar a

2
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iscalizacdo do pagamento do Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira e na
Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho instituida pela Lei

n213.464/2017 nos casos concretos que lhe forem submetidos ou
de que tenham conhecimento, observando-se o direito ao
contraditorio e a ampla defesa, quando for o caso;

9.2. 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 d apreciacio deste Tribunal, consoante
autorizado no enunciado n° 347 da Stumula do STF;

9.3. encaminhar copia do inteiro teor do presente processo, assim
como desta deliberagio, ao Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil e ao Procurador-Geral da Republica, ambos legitimados
universais para o ajuizamento de acdo 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;

9.4. 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 Tributdria e
Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho, no sentido
de se autorizar a sua inclusdo na base de cdlculo da contribuicdo
previdencidria, tornando-a compativel com o regime previdencidrio
estabelecido na Constituicdo Federal;

9.5. dar ciéncia desta deliberacido a agravante e aos 0rgdos
jurisdicionados.”

O i. Ministro Relator concedeu as medidas cautelares pleiteadas, no
seguinte sentido:

“E inconcebivel, portanto, a hipdtese do Tribunal de Contas da
Unido, érgdo sem qualquer fungdo jurisdicional, permanecer a exercer
controle difuso de constitucionalidade nos julgamentos de seus
processos, sob o pretenso argumento de que lhe seja permitido em
virtude do conteido da Sumula 347 do STF, editada em 1963, cuja
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subsisténcia, obviamente, ficou comprometida pela promulgagio da
Constituicio Federal de 1988. Eis o teor do referido enunciado:

‘O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Piiblico.’

Com efeito, os fundamentos que afastam do Tribunal de Contas
da Unido — TCU a prerrogativa do exercicio do controle incidental de
constitucionalidade sdo semelhantes, mutatis mutandis, ao mesmo
impedimento, sequndo afirmei, ent relagdo ao Conselho Nacional de
Justica — CNJ (DIREITO CONSTITUCIONAL. 33. Ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2017, p. 563 e seguintes):

‘O exercicio dessa. competéncia jurisdicional pelo CN]J
acarretaria triplo desrespeito ac texto maiot, atentando tanto contra o
Poder  Legislativo, quanto  contra as prdprias competéncias
jurisdicionais do Judicidrio ¢ as competéncias privativas de nossa
Corte Suprema.

O desrespeiio do CNJ em relagio ao Poder Judicidario se
consubstanciaria -no  alargamento de  suas  competéncias
administrativas . ovigindrias, pois estaria usurpando fungio
constitucional atribuida aos juizes e tribunais (funcdo jurisdicional) e
ignorando expressa competéncia do préprio Supremo Tribunal Federal
(“quardido  da  Constituicio”). A declaragdo incidental de
inconstitucionalidade ou, conforme denominacio do Chief Justice
Mayshall (1 Chanch 137 — 1803 — Marbury v. Madison), a ampla
revisdo judicial, somente é permitida de maneira excepcional aos
juizes e tribunais para o pleno exercicio de suas funcoes 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
orgdos exercentes de funcdo jurisdicional, aceita pelos mecanismos de
freios e contrapesos existentes na separagdo de poderes e nio extensivel
a qualquer outro orgdo administrativo (cf. Henry Abraham, Thomas
Cooley, Lawrence Baum, Bernard Shawartz, Carl Brent Swisher,
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Kermit L. Hall, Jethro Lieberman, Herman Pritchett, Robert Goldwin,
entre outros). (...)

Ndo bastasse a configuracio do desrespeito a funcdo
jurisdicional e a competéncia exclusiva do STF, essa hipotese fere as
fungoes do Legislativo, pois a possibilidade do CN] declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico
incidentalmente em seus procedimentos administrativos atentaria
frontalmente contra os mecanismos reciprocos de freios e contrapesos
(check and balances) estabelecidos no texto constitucional como pilares
a Separagdo de Poderes, e que se consubstancia em cldusula pétrea em
nosso sistema normativo, nos terinos do artigo 60, pardgrafo 4°, 111, da
Constituicio Federal, pois ausente a necessiria legitimidade
constitucional a que esse, ou quaiguer outro 0rgdo administrativo,
possa afastar leis devidamente emanadas pelo Poder Legislativo. (...)

Trata-se da efetivacio da ideia de Hans Kelsen, exposta por este
em artigo publicado em 1930 (Quem deve ser o guardido da
Constituicdo?), onde ~ defendeu a existéncia de wuma Justica
constitucional como meio adequado de garantia da esséncia da
Democracia, efetivando a protegio de todos os grupos sociais —
protegdo contra majoritiria — e contribuindo com a paz social, pois a
Assembleia-Nacional Constituinte consagrou nosso Poder Judicidrio,
no exercicio da funcdo jurisdicional, como guardido final do texto
constitucional, e o Supremo Tribunal Federal como seu maior
intérprete, protegendo essa escolha com o manto da clausula pétrea da
separacdo de Poderes (Constituicdo Federal, artigo 60, pardgrafo 4o,
1.

Haveria nessa hipdtese inaceitdvel subversio constitucional,
pois o texto constitucional ndo prevé essa competéncia jurisdicional ao
Conselho Nacional de Justica, que, igualmente, ndo se submete as
regras de freios e contrapesos previstas pela Constituicdo Federal ao
Supremo Tribunal Federal para interpretar seu texto (legitimidade
taxativa, pertinéncia temidtica, clausula de reserva de plendrio,
quérum qualificado para modulacdo dos efeitos, quérum qualificado
para edi¢do de simulas vinculantes, entre outros), e que acabam por
ponderar, balancear e limitar esse poder.

A Constituigdo Federal ndo permite, sob pena de desrespeito aos
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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 érgdos da Magistratura submetidos ao
procedimento administrativo, sob o argumento de zelar pela
observincia dos principios da administracdo publica e pela legalidade
dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgdos do Poder
Judicidrio, pois representaria usurpacido de fungdo jurisdicional,
invasdo a competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal e
desrespeito ao Poder Legislativo.””

A Procuradoria-Geral da Republica ofertou Parecer, no sentido da
concessao da seguranga pleiteada, nos Mandados de Seguranca n° 35.410,
35.490, 35.494, 35.498, 35.500.

Em relacao aos Mandados de Seguranca n® 35.812, 35.824 e 35.836, o
Parquet pugnou pelo nao conhecimento.

O . Relator vota pela concessao da seguranga nos oito mandamus.

E, em sintese, breve relatorio.

Da andlise conjunta das demandas, depreendo trés temas a ser
enfrentados por esta Corte: (i} a possibilidade de o Tribunal de Contas da
Uniao afastar a aplicacao de lei na andlise de casos concretos; (ii) saber se
os artigos 7°, §§ 2°.e 3% e 17, §§ ° e 3% da Lei n® 13.464/2017 sao
constitucionais; (iii) se a decisao guerreada violou os principios do
contraditério e da ampla defesa, ao nao determinar a notificagdo dos
interessados.

O primeiro ponto foi aquele acolhido pelo i. Relator, no que
entendeu nao ser possivel ao Tribunal de Contas da Uniao, via de regra,
exercer controle de constitucionalidade de leis, na analise de atos
submetidos a sua apreciagao.

Com a devida vénia, passo a divergir de tal entendimento, pelos
fundamentos que consigno abaixo.

Trata-se de decisao da Corte de Contas na qual, admitindo nao lhe

assistir competéncia para reconhecer, em tese, a inconstitucionalidade de
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lei, nada obstante determina aos setores internos que apreciem, nos casos
concretos, a regularidade das aposentadorias de servidores dos cargos de
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil e de Analista Tributario da
Receita Federal do Brasil considerando a invalidade dos artigos 7°, §§ 2% e
3% e 17, 8§ 2° 3% da lei n® 13.464/2017, que permitem o pagamento de
bonus de produtividade a inativos e pensionistas sem a devida incidéncia
de contribui¢ao previdenciaria.

O primeiro debate, portanto, discute os limites do poder do Tribunal
de Contas da Unido — TCU, diante da possibilidade de controle de
legalidade de ato administrativo de inativagao de servidor fundado em
legislacao que entende incompativel con: a ordem juridico-constitucional
brasileira.

Em se tratando ndo da analise de casos especificos, mas de
determinacdo a SEFIP para que recorresse 2 Sumula 347 do STF na andlise
dos atos submetidos a registro na pieserite hipdtese, é possivel afirmar-se
tratar de mandado de seguranca de feicao preventiva, o que permite seu
conhecimento.

De fato, as competéncias do Tribunal de Contas da Unido estdao
descritas no texto constitucional e consistem em grande avango no
controle or¢amentario, financeiro e de legalidade e legitimidade dos atos
da Administragao Publica:

Art.~70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria,
operucional e patrimonial da Unido e das entidades da administragio
diveta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencbes e rentincia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Pardgrafo tinico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores piiblicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacoes de natureza
pecunidria.
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Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

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

II - julgar as contas dos administradores e demais responsdveis
por dinheiros, bens e wvalores publicos da administracio direta e
indireta, incluidas as fundacoes e sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erdrio publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissdo de pessoal, a qualquer. titulo, na administracdo direta e
indireta, incluidas as fundages instituidas e mantidas pelo Poder
Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em
comissdo, bem como a das concessoes de aposentadorias, reformas e
pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o
fundamento legal do afo concessorio;

IV - realizur, por-iniciativa propria, da Camara dos Deputados,
do Senado federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecoes e
auditorias de natuveza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional
e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso II;

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

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

VII - prestar as informagoes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas
Comissoes, sobre a fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentiria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspegoes
realizadas;

VIII - aplicar aos responsdveis, em caso de ilegalidade de despesa
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ou irregularidade de contas, as sangoes previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominagoes, multa proporcional ao dano
causado ao erdrio;

IX - assinar prazo para que o 0rgdo ou entidade adote as
providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugio do ato impugnado,
comunicando a decisido a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

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

§ 1° No caso de contrato, o ato de sustacio serd adotado
diretamente pelo Congresso Nucional, que solicitard, de imediato, ao
Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2¢ Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de
noventa dias, nio efetivar-as miedidas previstas no pardgrafo anterior,
o Tribunal decidird a respeito.

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

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

Em andlise aos poderes da Corte de Contas, o Supremo Tribunal
Federal ja assentou, em varios julgados, o colorido quase-jurisdicional
que as tarefas do TCU assumem, ja que nao se trata de atividade
meramente administrativa, mas de julgamento de contas de varias
autoridades e colabcradores do Poder Publico, a fim de assegurar a
correcao e economicidade nos gastos publicos.

Nas paiavras de Marcal Justen Filho:

“Mais do que em qualquer outro caso, é cabivel aludir, a
proposito do Tribunal de Contas, a uma atuacdo quase jurisdicional.
Essa formula se justifica pela forma processual dos atos e em vista da
estrutura autdnoma e independente para produzir a instrucgio e o
julgamento. A formula quase jurisdicional é interessante ndo para
induzir o leito a imaginar que a atuagio do Tribunal de Contas é
idéntica a do Judicidrio, mas para destacar como se diferencia do

9
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restante das atividades administrativas e legislativas. Nenhum outro
orgdo integrante do Poder Executivo e do Poder Legislativo recebeu da
Constituigdo poderes de julgamento equivalentes, inclusive no tocante
a relevincia e eficicia, aos assegurados ao Tribunal de Contas”.
(JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 13.ed.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018, p. 1132-1133)

E, para assegurar a Corte de Contas o adequado desempenho de
suas atividades, também este Tribunal ja asseverou a existéncia de
poderes implicitos, que possibilitam o cumprimento do mister
constitucional destinado ao TCU:

“PROCEDIMENTO ' LICITATORIO. IMPUGNACAO.
COMPETENCIA DO TCU. CAUTELARES. CONTRADITORIO.
AUSENCIA DE INSTRUCAQ. 1- Os participantes de licitagao
tém direito a fiel observéncia do procedimento estabelecido na
lei e podem impugna-lo administrativa ou judicialmente.
Preliminar de iiegitirniclade ativa rejeitada. 2- Inexisténcia de
direito liquido e certo. O Tribunal de Contas da Unido tem
competéncia para - fiscalizar procedimentos de licitacdo,
determinar suspensao cautelar (artigos 4° e 113, § 1° e 2° da Lei
n° 8.666/93), examinar editais de licitacdo publicados e, nos
termos dec art. 276 do seu Regimento Interno, possui
legitimidade para a expedicio de medidas cautelares para
prevenir lesdo ao erario e garantir a efetividade de suas
decisdes). 3- A decisao encontra-se fundamentada nos
documentos acostados aos autos da Representacdo e na
legislagao aplicavel. 4- Violagdo ao contraditorio e falta de
instrugao nao caracterizadas. Denegada a ordem.”

(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 UNIAO. PODER GERAL

DE CAUTELA. LEGITIMIDADE. DOUTRINA DOS
PODERES IMPLICITOS. PRECEDENTE (STF).

10
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CONSEQUENTE POSSIBILIDADE DE O TRIBUNAL DE
CONTAS EXPEDIR PROVIMENTOS CAUTELARES,
MESMO SEM AUDIENCIA DA PARTE CONTRARIA,
DESDE QUE MEDIANTE DECISAO FUNDAMENTADA

DELIBERACAO DO TCU, QUE, AO DEFERIR A MEDIDA
CAUTELAR, JUSTIFICOU, EXTENSAMENTE, A OUTORGA
DESSE PROVIMENTO DE URGENCIA. PREOCUPACAO DA
CORTE DE CONTAS EM ATENDER, COM TAL CONDUTA, A
EXIGENCIA  CONSTITUCIONAL  PERTINENTE A
NECESSIDADE DE MOTIVACAQ DAS DECISOES ESTATAIS.
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO EM CUJO AMBITO
TERIAM SIDO OBSERVADAS AS GARANTIAS INERENTES A
CLAUSULA CONSTITUCIONAL DO "DUE PROCESS OF
LAW". DELIBERACAQO FINAL DO TCU QUE SE LIMITOU A
DETERMINAR, AO TDIRETOR-PRESIDENTE DA CODEBA
(SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA), A INVALIDACAO DO
PROCEDIMENTO -LICITATORIO E DO CONTRATO
CELEBRADO COM A EMPRESA A QUEM SE ADJUDICOU O
OBJETO DA’ LICITACAO. INTELIGENCIA DA NORMA
INSCRITA NO ART. 71, INCISO IX, DA CONSTITUICAO.
APARENTE OBSERVANCIA, PELO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, NO CASO EM EXAME, DO PRECEDENTE QUE
O SUPREMQ TRIBUNAL FEDERAL FIRMOU A RESPEITO DO
SENTIDO E DO ALCANCE DESSE PRECEITO
CONSTITUCIONAL (MS 23.550/DF, REL. P/ ACORDAO O
MIN. / SEPULVEDA PERTENCE). INVIABILIDADE DA
CONCESSAO, NO CASO, DA MEDIDA LIMINAR
PRETENDIDA, EIS QUE NAO ATENDIDOS,

CUMULATIVAMENTE, oS PRESSUPOSTOS
LEGITIMADORES DE SEU DEFERIMENTO. MEDIDA
CAUTELAR INDEFERIDA.”

(MS 26547 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO,
julgado em 23/05/2007, publicado em DJ 29/05/2007 PP-00033).

A questdao, portanto, € saber se dentre esses poderes, esta a
possibilidade de o Tribunal de Contas, na andlise dos casos concretos

11
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submetidos a sua aferigao, afastar fundamento legal dos atos com base
em inconstitucionalidade, nos termos da Simula 347 do STF.

E, de fato, nao parece desbordar de sua competéncia que a Corte de
Contas verifique a compatibilidade dos atos administrativo submetidos a
sua analise, com o ordenamento juridico-constitucional brasileiro.

Aqui, entendo ser aplicavel 0 mesmo entendimento ja expresso por
este Supremo Tribunal Federal no que concerne as competéncia do
Conselho Nacional de Justica e do Conselho. Nacional do Ministério
Puablico, em especial no julgamento da PET 4.656/PB (Relatora Ministra
Carmen Lucia, Plendrio, julgamento em 19.12.2016), em que se distinguiu
a nao aplicagao da lei reputada inconstitucional e a declaracdo de sua
inconstitucionalidade, reconhecendo a competéncia do 6rgao correicional
para, uma vez concluida a apreciacac da inconstitucionalidade de
determinado diploma normativo, determinar a inaplicabilidade de ato
administrativo regulamentador da lei inconstitucional.

Assim esta redigida a ementa do referido julgado do Plenario do

Supremo Tribunal Federal:

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
FARA DECLARAR INCONSTITUCIONALIDADE DE LEL
PETICAO JULGADA IMPROCEDENTE.

1. A restrigdo do permissivo constitucional da al. r do inc. I do
art. 102 da Constituicio da Republica as agoes de natureza
mandamental resultaria em conferir a Justica federal de primeira
instdncia, na espécie vertente, a possibilidade de definir os poderes
atribuidos ao Conselho Nacional de Justica no cumprimento de sua
missdo, subvertendo, assim, a relagio hierdarquica constitucionalmente
estabelecida. Reconhecimento da competéncia deste Supremo Tribunal
para apreciar a presente agido ordindria: mitigacdo da interpretacdo

12
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restritiva da al. v do inc. I do art. 102 adotada na Questdo de Ordem
na Acgdo Origindria n. 1.814 (Relator o Ministro Marco Aurélio,
Plendrio, DJe 3.12.2014) e no Agravo Regimental na Acio Civel
Origindria n. 1.680 (Relator o Ministro Teori Zavascki, D]e
1°.12.2014), ambos julgados na sessdo plendria de 24.9.2014.

2. Atuacdo do o6rgdo 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 Coiiselho Nacional de Justica
contrdria ao principio constitucional de ingresso no_servico
publico por concurso publico, pela auséncia dos requisitos
caracterizadores do cargo comissicnado.

3. Insere-se _entre as competéncias constitucionalmente

atribuidas ao Consellio Nacional de Justica a possibilidade de

afastar, or__inconstitucionalidade, a aplicacdo de lei

aproveitada como_vase _de ato administrativo objeto de

controle, determinando aos érgdos submetidos a seu espaco de
influéncia a observincia desse entendimento, por ato expresso

e formal touiado pcla maioria absoluta dos membros dos
Conselhos.

4. Auséncia de desrespeito ao contraditorio: sendo exonerdveis
ad nutum e a excneragdo ndo configurando punicdo por ato imputado
aos servidores atingidos pela decisio do Conselho Nacional de Justiga,
mostra-se prescindivel a atuacio de cada qual dos interessados no
processo -administrativo, notadamente pela auséncia de questio de
natureza subjetiva na matéria discutida pelo orgdo de controle do
Poder Judicidrio.

5. Além dos indicios de cometimento de ofensa ao decidido na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.233/PB, a leitura das
atribuicoes 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: declaragio
incidental de inconstitucionalidade. 6. Peticio (acdo anulatoria)
julgada improcedente.

(Pet 4656, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno,

13
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julgado em 19/12/2016, ACORDAO ELETRONICO Dje-278
DIVULG 01-12-2017 PUBLIC 04-12-2017)

Do voto da i. Relatora, extraem-se os valiosos argumentos que

entendo também aqui aplicaveis:

“12. Quanto a natureza da decisdo impugnada, hd de se ter em
conta a distingdo entre a conclusdo sobre o vicio a macular lei ou ato
normativo por inconstitucionalidade, adotada por érgdo jurisdicional
competente, e a restrigio de sua aplicagio levada a efeito por 6rgio
estatal sem a consequéncia de exciui-lo do ordenamento juridico com
eficicia erga omnes e vinculante

Sobre a inaplicabilidede de atos normativos contrdrios a
Constituigio da Republica, leciona Hely Lopes Meirelles:

“O cumprimento de_leis inconstitucionais tem suscitado
duvidas e perplexidades na doutrina e na jurisprudéncia, mas vem-se
firmando o entendimenio — a nosso ver exato — de que o Executivo nio
¢ obrigado a acatai normas legislativas contrdrias a Constituicdo ou a
leis hierarquicainente superiores.

Os Estados de direito, como o mnosso, sio dominados pelo
principio: da legalidade. Isso significa que a Administracio e os
adminisivados s0 se subordinam a vontade da lei, mas da lei
corretamente elaborada. Ora, as leis inconstitucionais ndo sdo normas
juridicas - atendiveis, pela evidente razdo de que colidem com
mandaivento de uma lei superior, que é a Constituicio. Entre o
mandamento da lei ordindria e o da Constituicdo deve ser atendido o
deste e ndo o daquela, que lhe é subordinada. Quem descumpre lei
inconstitucional ndo comete ilegalidade, porque esti cumprindo a
Constituicdo” (Direito Municipal Brasileiro. 6% ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1993, p. 538-539, grifos nossos).

Embora o enfoque desse entendimento dirija-se d atuacdo

do Chefe do Poder Executivo, parecem ser suas premissas
aplicdaveis aos___ O0rgdos administrativos ___auténomos,

constitucionalmente _incumbidos da _relevante tarefa de
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controlar a validade dos atos administrativos, sendo exemplo
0 _Tribunal de Contas da Unido, o Conselho Nacional do

Ministério Piiblico e o Conselho Nacional de Justica.

13. Essa atuagdo ndo prescinde do exame da validade do ato
administrativo, que perpassa, mnecessariamente, pela adequacio
constitucional do fundamento legal no qual se fundamenta: se o 6rgdo
de controle concluir fundar-se o ato objeto de andlise em norma legal
contraria a Constituicido da Republica, afastar-lhe-d a aplicagio na
espécie em foco.

Cuida-se de poder implicitamente atribuido aos 0rgdos
autonomos de controle administrativo para fazer wvaler as
competéncias a eles conferidas pela ordem constitucional. Afinal, como
muito repetido, quem da os fins, dd os ineios.

Nessa linha, a manifestacio do Ministro Celso de Mello, no
sentido de que “a defesa da integridade da ordem constitucional pode
resultar, legitimamente, do repuidio, por érgdos administrativos (como
o Conselho Nacional de Justica), de regras incompativeis com a Lei
Fundamental do. Estado, wvalendo observar que o0s 0rgdos
administrativos, embora ndo dispondo de competéncia para declarar a
inconstitucionalidade - de atos estatais (atribuicdo cujo exercicio
sujeita-se a-reserva de jurisdigdo), podem, nio obstante, recusar-se a
conferir aplicabilidade a tais normas, eis que — na linha do
entendimento - desta Suprema Corte — ‘hd que distinguir entre
declaragio de  inconstitucionalidade e ndo aplicagio de leis
inconstitucionais, pois esta é obrigagio de qualquer tribunal ou drgdo
de qualguer dos Poderes do Estado” (RMS 8.372/CE , Rel. Min.
PEDRO CHAVES, Pleno — grifei)” (Medida Cautelar no Mandado de
Segquranca n. 31.923/RN, Relator o Ministro Celso de Mello, decisdo
monocritica, DJe 19.4.2013, grifos no original).

14. Esse entendimento conjuga-se com o ideal da sociedade
aberta de intérpretes, preconizada por Peter Hiberle, sequndo o qual
“[a] interpretacdo constitucional é, em realidade, mais um elemento da
sociedade aberta”, que envolve “[tlodas as poténcias publicas,
participantes materiais do processo social” (Hiberle, Peter.
Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da
Constituicio - Contribuicdo para a interpretacio pluralista e

15
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procedimental da Constituicdo. Sergio Antonio Fabris. Porto Alegre,
1997, p. 13).
15. Dai ndo se extrai legitimidade para qualquer agente

do Estado negar aplicacdo a texto normativo que repute
contrdrio a Constituicdo por interpretacdo singular.

Tampouco se admite conferir efeito erga ommnes a
inconstitucionalidade arguida por 6rgdo ao qual a

Constituicdo da Republica atribuiu o controle de validade
juridica de atos administrativos.

Todavia, como enfatizado ~pelo Ministro Ayres Britto no
julgamento da Medida Cautelar na Acgdo Declaratéria de
Constitucionalidade n. 12, em passagem mencionada pelo Ministro
Gilmar Mendes na manifestacdo do- Conselho Nacional de Justica
juntada a Ag¢do Cautelar n. 2.390/PB, extrai-se do niicleo normativo
implicito do inc. Il do § 2° do art. 103-B da Constituicdo da Repiiblica
competéncia do Orgac de controle administrativo, financeiro e
disciplinar da magistratura nacional para “dispor, primariamente,
sobre cada qual dos quatro niicleos expressos, na logica pressuposigio
de que a competéncia para zelar pela observincia do art. 37 da
Constituicido ‘da Repiiblica e ainda baixar os atos de sanagdo de
condutas eventualmente contrdrias a legalidade é poder que traz
consigo a dimensio da normatividade em abstrato, que ji é forma de
prevenir_a irrupgdo de conflitos”(Relator o Ministro Ayres Britto,
Plendrie, D]e 1.9.2006).

Nesses. termos, concluida pelo Conselho Nacional de Justica a
apreciacgo. da inconstitucionalidade de lei aproveitada como
fundamento de ato submetido ao seu exame, poderd esse Orgdo
constitucional de controle do Poder Judicidrio valer-se da expedigdo de
ato administrativo formal e expresso, de cardter normativo, para
impor aos Orgdos submetidos constitucionalmente a sua atuagdio
fiscalizadora a invalidade de ato administrativo pela inaplicabilidade
do texto legal no qual se baseia por contrariar a Constituicido da
Republica.

Na palavra do Ministro Ayres Britto, no precedente
mencionado, cuida-se do exercicio do “poder de precaver-se ou
acautelar-se para minimizar a possibilidade das transgressoes em

16
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concreto 7 (Medida Cautelar na Acdo Declaratoria de
Constitucionalidade n. 12, Plendrio, D]e 1.9.2006).

16. O exercicio dessa competéncia implicita do Conselho
Nacional de Justica revela-se na andlise de caso concreto por
seu Plendrio, ficando os efeitos da inconstitucionalidade
incidentalmente constatada limitados a causa posta sob sua
apreciacdo, salvo se houver expressa determinacdo para os
orgdos constitucionalmente submetidos d sua esfera de

influéncia __afastarem _a ___aplicacio _da _lei _reputada

inconstitucional.

A edigdo de ato formal expresso, tido por legitimo, a ser realizado
no juizo administrativo, impondo o afastamento do texto normativo
para além da relacdo processual adwministrativa na qual assentada a
inconstitucionalidade, busca concretizar o0s mesmos objetivos
motivadores da criagio do insiituto da sumula vinculante pela
Emenda Constitucional n. 45/2004, entre os quais a seguranca
juridica, pela aplicacao e interpretagio uniformes da lei, e a razodvel
duragdo do processo, conforme o preceito do inc. LXXVIII do art. 5° da
Constituigio da Republica, aplicavel administrativamente.

17. Para se obter a vinculagdo dos demais 6rgdos do Poder
Judicidrio e da Administragio Publica direta e indireta, federal,
estadual e municipal, a declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou
ato normative realizada incidenter tantum e em cardter definitivo por
este Supremo Tribunal, a sumula vinculante deverd ser aprovada por
dois tercos-dos seus membros (art. 103-A da Constituicio da
Republica).

O espago menor de influéncia do Conselho Nacional de Justica,
se comparado em seus efeitos com aqueles da siimula vinculante, torna
descabida a exigéncia de quérum qualificado para a extensio da
decisdo administrativa que reconheceu invdlidos os atos do Tribunal
estadual, notadamente pela possibilidade de sujeicdo do provimento
agora questionado ao controle jurisdicional deste Supremo Tribunal,
orgdo maximo do Poder Judicidrio, como realgado no julgamento da
ADI 3.367/DF (Relator o Ministro Cezar Peluso, Plendrio, D]
17.3.2006).

18. Hd que se ter como indispensdvel, condicdo mesma de

17
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eficiacia juridica tanto da declaracdo de inconstitucionalidade
assentada incidentalmente quanto da decisdo administrativa
extensiva dos seus efeitos, a manifestacio da maioria absoluta
dos membros do Conselho Nacional de Justica.

Conquanto o art. 97 da Constituicio da Republica limite,
expressamente, a regra da reserva de Plendrio aos tribunais, hd que se
considerar ter essa restrigdio buscado enfatizar a mnecessidade de
exaurimento das vias recursais ordindrias no controle difuso de
inconstitucionalidade realizado pelos érgdos judiciais, tornando apta a
interposicdo de recursos extraordindrio e especial, em reforco a
determinacdo constante do inc. Il dos arts. 102 e 105 da Constituicdo
da Republica (“julgar [...] as causas decididas em tnica ou ultima
instdncia”).

A exigéncia de observdiricia do postulado da reserva de
plendrio pelos 6rgdos colegiados de controle administrativo
também decorre da necessidade de se conferir maior seguranca
juridica a conclusdo sobre o wvicio, pois somente com a
manifestacio da_maioria absoluta dos seus membros ter-se-d

entendimento inequiveco do colegiado sobre a inadequacio

constitucional  de lei discutida como fundamento do ato

administrativo couirolado.

19. Impgriante realcar ndo_significar essa atuacdo do
Consellio Nacicnal de Justica reconhecer-lhe competéncia para
declarar incoustitucionalidade de norma juridica, menos ainda
atribuir efeito erga omnes a inconstitucionalidade assentada
no julgamento do processo administrativo, por ndo resultar em

aiiulacdo ou revogacdo da lei, cuja vigéncia persiste.

Para obter esse efeito e pela impossibilidade de se valer do

Senado Federal para suspender a execugido da lei considerada
inconstitucional (art. 52, inc. X, da Constituicio da Republica),
deverd o drgdo autonomo de controle representar ao Procurador-Geral
da Republica para, se for o caso, propor ele agio de controle abstrato de
constitucionalidade neste Supremo Tribunal.

Isso porque a inconstitucionalidade assentada
administrativamente ndo emana, por O6bvio, de drgdo ao qual a
Constituicdo da Republica atribuiu fungdo judicial, sendo vilida,

18
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ainda hoje, a observagio feita pelo Ministro Sepiilveda Pertence no
Recurso Extraordindrio n. 240.096/R], de que “somente o Supremo
Tribunal Federal e os Tribunais de Justica tém competéncia para a
declaracio por via principal e em abstrato da ilegitimidade
constitucional da lei” (RE 240.096/R], Relator o Ministro Sepiilveda
Pertence, Primeira Turma, D] 21.5.1999).

20. Insere-se, assim, entre as competéncias constitucionalmente
atribuidas ao Conselho Nacional de Justica a possibilidade de afastar,
por inconstitucionalidade, o fundamento legal de ato administrativo
objeto de controle, determinando aos drgdos submetidos a seu espago
de influéncia a observdncia desse entendimento, por ato expresso e
formal tomado pela maioria absoliita de seus membros.

Esse parece o entendimeinio que contribui para uma
interpretacdo pluralista da_ Constituicdo da Repiiblica e
homenageia os postiiados de seguranca juridica e duracdo
razodvel do processo administrativo, ndo significando tal
comportamento desrespeito a atuacdo deste Supremo Tribunal
como guardido de Constituicdo da Repiiblica.”

Desta feita, esta Corte assentou na oportunidade a diferenciagao
entre declaracao de iriconstitticionalidade, com efeitos erga ommnes, e
possibilidade de nao aplica¢do da norma no caso concreto, ndo excluindo
a norma do ordenamento juridico, reconhecendo a érgaos como CNJ,
CNMP e TCU a competéncia para a ultima hipdtese, no estrito exercicio
de seu mister.

Essa interpretacdo vem privilegiar o principio da Supremacia
Constitucional, impedindo a permanéncia de atos flagrantemente
contrarios ao texto constitucional, e elevando os diversos atores sociais a
condi¢ao de participes do amplo processo de controle constitucional.

Como asseverou o i. Min. Roberto Barroso, em obra doutrinaria:

“Todos os DPoderes da Republica interpretam a
Constituicao e tém o dever de assegurar seu cumprimento. O
Judiciério, é certo, detém a primazia da interpretagao final, mas
nao o monopdlio da aplicacdo da Constitui¢do. De fato, o
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Legislativo, ao pautar sua conduta e ao desempenhar a fung¢ao
legislativa, subordina-se aos mandamentos da Lei
Fundamental, até porque a legislacdo € um instrumento de
realizacdao dos fins constitucionais. Da mesma forma, o
Executivo submete-se, ao tragar a atuacdo de seus orgaos, aos
mesmo mandamentos e fins. Os 6rgaos do Poder Executivo,
como orgaos destinados a dar aplicacdo as leis, podem, no
entanto, ver-se diante da mesma situagao que esteve na origem
do surgimento do controle de constitucionalidade: o dilema
entre aplicar uma lei que considerem inconstitucional ou deixar
de aplica-la, em reveréncia a supremacia da Constituicao.

(.-

Sem embargo da raezoabilidade do argumento adverso, o
conhecimento tradicional " acerca -da possibilidade de o Estado
descumprir lei que fundamente considere inconstitucional ndo foi
superado, como se colbhe nu  jurisprudéncia e na doutrina que
prevaleceram. (...) Mas o principal fundamento continua a ser o
mesmo que legitimava tal linha de agdo sob as Cartas anteriores: o da
supremacia consiitucional. Aplicar a lei inconstitucional é negar
aplicagio a Constitiigdo. A tese é reforcada por outro elemento: é que
até mesmo o particular pode recusar cumprimento a lei que considere
inconstitucional, sujeitando-se a defender sua convicgdo caso venha a
ser demandado. Com mais razdo deverd poder fazé-lo o chefe de um
Poder.”~ (BARROSO, Luis Roberto. O controle de
constitucionalidade no direito brasileiro. 5.ed. Sao Paulo: Saraiva,
2011, p.91; 93)

Por fim, ressalte-se que todos os atos da Corte de Contas estao
submetidos ao controle judicial, donde ser inequivoca a possibilidade de
tutela a parte que se sinta prejudicada pelo juizo formulado no TCU.

Assim, inexistindo razdo para a superacdo do entendimento
esposado na Pet 4656, compreendo que a mesma ratio deve ser aplicada
na hipotese 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 redacgao
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da Stimula 347 do STF.

Ultrapassada a primeira questdo de mérito apresentada nos
mandamus ora em analise, restam ainda as demais tematicas por analisar.

Primeiramente, quanto a compatibilidade entre os artigos 7%, §§ 2° e
3% e 17,88 2%e 3% da Lei n® 13.464/2017 ao texto constitucional.

A decisado ora guerreada assim justificou considerar referidos artigos

inconstitucionais:

“40. No entendimento preliiminar da Sefip, o pagamento do
Bonus de Eficiéncia e Produtividade aos aposentados e pensionistas,
apesar de ter previsio legal, viola os principios da solidariedade, da
contributividade e do equilibrio- financeiro e atuarial, todos
insculpidos no caput do art. 40 da-Constituicio Federal, assim como a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (ARE 669.573 AgR, rel.
min. Roberto Barroso; RE 450.855 AgR, rel. min. Eros Grau; Al
710.361 AgR, rel. min. Cdrimen Liicia), e a deste Tribunal (Acérddo
1.286/2008-TCU-Plendrio,” rel. min. Marcos Bemgquerer; Acdrdio
2.553/2013-TCU-Plensrio, rel. min. Ana Arraes).

41. Isso porque os arts. 14 e 24 da Lei 13.464/2017, aplicdveis,
respectivamerite, as carreiras Tributdria e Aduaneira da Receita
Federal do Brasil e de Auditoria-Fiscal do Trabalho, excluem o recém
instituido bonus da base de cdlculo da contribuicdo previdencidria:

Art. 14. O valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributdria e Aduaneira ndo integrard o vencimento basico,
ngo -servira de base de cdlculo para adicionais, gratificacoes ou
qualquer outra vantagem pecunidria e ndo constituird base de cilculo
de contribuicdo previdencidria.

Art. 24. O valor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho ndo integrard o vencimento
basico, ndo servird de base de cdlculo para adicionais, gratificagdes ou
qualquer outra vantagem pecunidria e ndo constituird base de cilculo
de contribuicdo previdencidria.

42. Ocorre 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
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como o principio do equilibrio financeiro e atuarial. O TCU
manifestou esse mesmo entendimento no item 9.2.1 do Acdrdio
1.286/2008-TCU-Plenario, da relatoria do Ministro-Substituto
Marcos  Bemquerer: no regime contributivo  previdencidrio
constitucional é vedado ao servidor puiblico carrear para os proventos
da aposentadoria ou para a pensio por ele instituida parcela da
remuneragdo sobre a qual ndo incidiu desconto previdencidrio (grifou-
se). Veja-se, a propdsito, o que diz os referidos dispositivos legais:

Art. 7°. Os servidores terdo direito ao valor individual do Bonus
de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira por
servidor, na propor¢do de:

I - 1 (um inteiro), para os Auditores-Fiscais da Receita Federal
do Brasil;

II - 0,6 (seis décimos), para os Analistas Tributdrios da Receita
Federal do Brasil.

§ 1° Os servidores ativos em efetivo exercicio receberdo o Bonus
proporcionalmente ao -~ periodo em atividade, de acordo com os
percentuais de bonificagio definidos na tabela a do Anexo 111 desta Lei,
aplicaveis sobre a propor¢io prevista no caput deste artigo.

§ 2% Qs aposentados receberdo o BOnus correspondente ao
periodo em-inatividade, de acordo com os percentuais de bonificacdo
definidos na tobela a do Anexo IV desta Lei, apliciveis sobre a
propor¢io prevista no caput deste artigo.

§ 3% Os pensionistas fardo jus ao Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributiria e Aduaneira da seguinte
forina, aplicavel sobre a propor¢do prevista no caput deste artigo:

I - para as pensoes instituidas em decorréncia do falecimento do
servidor na atividade, o valor do Bonus serd pago observado o disposto
na tabela a do Anexo IlI desta Lei, aplicando-se o disposto na tabela a
do Anexo IV desta Lei para fins de redugdo proporcional da pensio a
partir do momento em que for instituida;

II - para as pensoes instituidas em decorréncia do falecimento do
servidor na inatividade, o valor do Bonus serd o mesmo valor pago ao
inativo, observado o tempo de aposentadoria, conforme o disposto na
tabela a do Anexo 1V desta Lei.
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Art. 17. Os ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal do Trabalho
terdo direito ao wvalor individual do Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho por
servidor, na proporgio de 1 (um inteiro)

§ 1% Os servidores ativos em efetivo exercicio no cargo de
Auditor-Fiscal do Trabalho receberdo o Bonus de Eficiencia e
Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho
proporcionalmente ao periodo em atividade, de acordo com os
percentuais de bonificacdo definidos na tabela b do Anexo 111 desta Lei,
aplicdveis sobre a proporgio prevista no caput deste artigo.

§ 2% Os aposentados receberdo o Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho
correspondente ao periode. em inatividade, de acordo com os
percentuais de bonificacdo definidos na tabela b do Anexo 1V desta Lei,
aplicdveis sobre a propor¢io prevista no caput deste artigo.

§ 3% Os pensionistas fardo jus ao Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho da
seguinte forma, aplicdvel sobre a propor¢do prevista no caput deste
artigo:

I - para as pensdes instituidas em decorréncia do falecimento do
servidor na-atividade, o valor do Bonus serd pago observado o disposto
na tabela b do Anexo 111 desta Lei, aplicando-se o disposto na tabela b
do Anexo [V desta Lei para fins de redugdo proporcional da pensio a
partir do momento em que for instituida;

I - para as pensoes instituidas em decorréncia do falecimento do
servidor na inatividade, o valor do Bonus serd o mesmo valor pago ao
1rativo, observado o tempo de aposentadoria, conforme o disposto na
rabela b do Anexo IV desta Lei.

43. O problema persiste mesmo levando-se em consideracio os
diferentes percentuais definidos nas tabelas mencionadas nos §§ 2° e
3¢ dos referidos artigos, haja vista definirem que esses beneficidrios
receberdo no minimo 35% do valor mdximo do bonus devido aos
servidores ativos.

44. Tal qual a unidade técnica, entendo que a instituicio da
referida vantagem, nos termos da lei, ndo se mostra compativel com a
Constituigido Federal, tal como ela vem sendo aplicada pelo Supremo
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Tribunal Federal, consoante se extrai dos seguintes dispositivos
constitucionais:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundacoes, é assegurado regime de previdéncia de cardter
contributivo e soliddrio, mediante contribuicdo do respectivo ente
publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto
neste artigo.

§ 1° Os servidores abrangidos pelo regime de previdéncia de que
trata este artigo serdo aposentados, calculados os seus proventos a
partir dos valores fixados na forria dos §§ 3°e 17:

(...)

§ 32 Para o cdlculo des proventos de aposentadoria, por ocasido
da sua concessdo, serdo consideradas as remuneragdes utilizadas como
base para as contribuicoes do servidor aos regimes de previdéncia de
que tratam este artigo e o art. 201, na forma da lei.

§ 4° E vedada-a adocio de requisitos e critérios diferenciados
para a concessdo de aposentadoria aos abrangidos pelo regime de que
trata este artigo, - ressalvados, mnos termos definidos em leis
complementares, 0s casos de servidores:

I - portadores de deficiéncia;

II quie exercam atividades de risco;

III cujas atividades sejam exercidas sob condigoes especiais que
preiudiquers a saide ou a integridade fisica.

(£)

§ 18. Incidird contribuigdo sobre os proventos de aposentadorias
¢ pensoes concedidas pelo regime de que trata este artigo que superem
o limite mdximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201, com percentual igual ao
estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos.

45. Nesse sentido, registro o sequinte trecho da manifestagio da
unidade técnica:

(...)

14. Os arts. 14 e 24 da Lei 13.464/2017, aplicdveis,
respectivamente, as carreiras Tributdria e Aduaneira da Receita
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Federal do Brasil e de Auditoria-Fiscal do Trabalho, excluem o recém
instituido bonus da base de cdlculo da contribuicdo previdencidria:

Art. 14. O wvalor do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributdria e Aduaneira ndo integrard o vencimento bdsico,
ndo servird de base de cdlculo para adicionais, gratificagbes ou
qualquer outra vantagem pecunidria e ndo constituird base de cilculo
de contribuicdo previdencidria.

Art. 24. O valor do Bonus de FEficiéncia e Produtividade na
Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabaiko ndo integrard o vencimento
bdsico, ndo servird de base de cilculo para adicionais, gratificacdes ou
qualquer outra vantagem pecunidria e ndo constituird base de cdlculo
de contribuigdo previdencidria.

15. Isso chama a atengdo, porque os arts. 7° e 17 da
supramencionada lei estenderam o pagamento do bonus aos inativos e
pensionistas, o que coniraria o regime soliddrio e contributivo da
previdéncia social, ben: como o principio do equilibrio financeiro e
atuarial. O problema persiste mesmo levando-se em consideragdo os
diferentes percentuais definidos nas tabelas mencionadas nos §§ 2° e
3¢ dos referidos artigos, haja vista definirem que esses beneficidrios
receberdo no ntinimo-35% do valor mdximo do bonus devido aos
servidores ativos.

16. Sabe-se que o Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS),
objeto da presente andlise, é de cardter contributivo e soliddrio,
mediante contribuigdo do respectivo ente putblico, dos servidores ativos
e inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial. Essas regras estdo expressas no caput
do art. 40 da Constituigido Federal (CF), transcrito a seguir (grifos
7105505):

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagoes, é assegurado regime de previdéncia de cardter
contributivo e soliddrio , mediante contribuicdo do respectivo ente
publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial e o disposto neste artigo.

25

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo E650-4D73-46EF-CE4B e senha 35C0-BC64-C730-E9BE



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 54 de 79

MS 35812 / DF

18. O principio do equilibrio financeiro e atuarial, introduzido
pela primeira reforma previdenciaria (EC 20/1998), veio dar
sequranga ao sistema e corrigir distor¢des promovidas por legislacoes
anteriores que ndo se preocupavam com as obrigacdes que os direitos
concedidos geravam para toda a sociedade brasileira.

19. Com a instituicdo desse principio, uma nova fase da
previdéncia social foi inaugurada, instituindo uma legislacio que
considere a necessidade de sustentabilidade financeira do sistema e que
permita a concessdo de beneficios cori uma estreita relacdo com os
valores contribuidos.

20. O sistema previdencidrio é de grande importincia na
sociedade. Ndo se pode negar o-auxilio que esse sistema traz para
grande parcela da sociedade, desde & manutengido de renda para os
usudrios do sistema até a segurarca social para aqueles que sabem que
podem contar com a previdéncia quando necessitarem. Para que isso
aconteca, é necessdrio que 0 sistema previdencidrio se sustente no
presente e no futuro. De nada adianta um sistema que ofereca diversos
beneficios e que na pritica seja invidvel sua manutengdo. Foi com esse
intuito que se inseriv na CF o principio do equilibrio financeiro e
atuarial.

23. O princivio em questdo foi inserido no texto da Lei Maior
como mandaerito a ser perseguido pelo legislador ordindrio.
Ndo se trata de abstragio especulativa ou construgio doutrindria. Se
ignorado pelo administrador ou legislador ordindrio, a providéncia
tomada - = reveste-se  da  classificacdio  juridica  de
triconstitucionalidade , sobrevindo 0s consectdrios inerentes.

24. Visando exatamente ao equilibrio do sistema, o Governo
Federal encaminhou, no final de 2016, uma Proposta de Emenda
Constitucional (PEC 287 CaAmara dos Deputados) com diversas
modificagoes no regime de previdéncia dos servidores publicos e dos
trabalhadores da iniciativa privada. (...)

25. Diante disso, esta unidade técnica entende que os §§ 2° e 3°
dos arts. 7° e 17 da Medida Provisoria 765/2016, convertida na Lei
13.494/2017, colidem com os principios da solidariedade, da
contributividade e do equilibrio financeiro e atuarial, todos

26

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo E650-4D73-46EF-CE4B e senha 35C0-BC64-C730-E9BE



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 55 de 79

MS 35812 / DF

insculpidos no caput do art. 40 da CF.

28. Com base na jurisprudéncia do STF e no art. 40 da CF, esta
unidade técnica entende que somente as parcelas que sofrem a
incidéncia da contribuicdo previdencidria podem ser carreadas para os
proventos da aposentadoria ou para a pensao.

29. O TCU manifestou esse mesmo entendimento no item 9.2.1
do Acordio 1.286/2008-Plenario, da relatoria do Ministro-Substituto
Marcos  Bemaquerer: mno  regime- contributivo  previdencidrio
constitucional é vedado ao servidor piiblico carrear para os
proventos da aposentadoria ou para a pensdo por ele
instituida parcela da remuwneracdo sobre a qual ndo incidiu
desconto previdencidrio (grifos 10s50s).

32. Portanto, em razdo da ndo incidéncia de contribuicdo
previdencidria sobre o walor .do bénus pago aos servidores em
atividade, faz-se necessdrio determinar aos gestores que afastem a
aplicagio dos §§ 2% e 3° dos arts. 7° e 17 da Lei 13.464/2017,
suspendendo ¢ pagamento dessa parcela aos aposentados e
pensionistas.

46. De outre lado, nido me impressiona o argumento da
agravante no sentido de que o 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 ndo representa
qualguer Gnus imposto ao Tesouro Nacional, por se tratar de
vanitagem custeada pela divisdo direta dos recursos do FUNDAE, além
de ndo apresentar qualquer repercussdo de natureza previdencidria.

47. Em primeiro lugar, porque, muito embora o Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributiria e Aduaneira
destinado a carreira Tributdiria e Aduaneira da Receita Federal do
Brasil seja custeado pelo Fundo Especial de Desenvolvimento e
Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizagdo FUNDAF, instituido
pelo art. 6° do Decreto-lei n® 1.437/1975, o art. 4° da Lei n®
7.711/1988 preceitua que o referido fundo serd formado pelo produto
da arrecadagdo de multas, inclusive as que fazem parte do valor pago
por execugdo da divida ativa e de sua respectiva corregdo monetaria,
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incidentes sobre os tributos e contribuigoes administrados pela
Secretaria da Receita Federal e proprios da Unido, (...) excluidas as
transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Distrito
Federal e Municipios.

48. Ou seja, a despeito da descentralizacdo por meio do
FUNDAE nio hd duvida de que a referida vantagem serd custeada
pelas receitas tributarias da Unido, podendo, também, ser constituido
por dotagoes especificas consignadas na Lei de Orcamento ou em
créditos adicionais, na forma do ‘art. 8% 1, do Decreto-lei n°
1.437/1975, wvale dizer, por recuisos que direta ou indiretamente
pertencem ao Tesouro Nacional.

49. De outro lado, a natureza previdenciaria da vantagem
mostra-se evidente, pelo simples fato de o referido beneficio integrar os
proventos de aposentadoria e pensio, conforme previsto nos arts. 7° e
17 da Lei n°® 13.464/2017, em wvalor fixo e predeterminado, cuja
percepgdo deverd levar em consideragdo o tempo de servigo do servidor,
observado o percentual minimo de 35%, nos termos das tabelas
constantes do Anexo 1V do referido diploma legal.

50. Vale ‘dizer, 0 Bonus de Eficiéncia e Produtividade, de
inegavel natureza remuneratdria, deverd ser pago aos aposentados e
pensionistas-.com recursos oriundos direta ou indiretamente do
Tesouro Nacional. E como a lei excluiu expressamente a incidéncia da
contribuicao previdencidria sobre a referida vantagem, claro estd que o
seu pagamento na inatividade e para os pensionistas serd custeado
direta ou indiretamente pelos demais servidores que compoem o
Regime de Previdéncia dos Servidores Puiblicos RPPS, transformando
os servidores e pensionistas da Carreira de Auditoria Fiscal do
Ministério da Fazenda e do Ministério do Trabalho em uma espécie de
casta de servidores com regime previdencidrio distinto dos demais.

51. A propdsito, a Sefip apurou que, em julho de 2017, o Bonus
foi pago a 18.668 aposentados e 13.409 pensionistas, gerando uma
despesa mensal da ordem de R$ 36,7 milhdes ou cerca de R$ 477
milhoes ao ano.

52. A parcela foi estendida, inclusive, aqueles sem direito a
paridade. Nesse caso, sio 486 inativos e 3.856 pensionistas,
perfazendo um dispéndio mensal de R$ 4,3 milhoes (cerca de R$ 55,5
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milhoes ao ano).”

Esta Corte ja decidiu que a contribui¢ao previdencidria deve incidir
sobre as verbas que serdo carreadas pelo servidor para a inatividade, em

feito com repercussao geral reconhecida:

“Ementa: Direito previdencidrio. Recurso Extraordindrio com
repercussdo geral. Regime proprio dos Servidores publicos. Nio
incidéncia de contribuigbes previdencidrias sobre parcelas ndo
incorpordveis a aposentadoria. 1. O regime previdencidrio proprio,
aplicavel aos servidores publicos, rege-se pelas normas expressas do
art. 40 da Constituicdo, e por-dois vetores sistémicos: (a) o cardter
contributivo; e (b) o principio da solidariedade. 2 . A leitura dos §§
3%e 12 do art. 40, c/c 0 § 11 do art. 201 da CF, deixa claro que
somente devem figurar conio _base de calculo da contribuicdo
previdencidria as remungracdes/ganhos habituais que tenham
repercussdo em beneficios. Como consequéncia, ficam excluidas
as verbas que nio se iicorporam d aposentadoria. 3. Ademais,
a_dimensdo contributiva do sistema é incompativel com a
cobranga de contribuicdo previdencidria sem que se confira ao
segurado qualqguer beneficio, efetivo ou potencial. 4. Por fim, ndo

¢ possivel invocar-o principio da solidariedade para inovar no tocante

a regra gue. estabelece a base econdmica do tributo. 5. A luz das
premissas estabelecidas, é fixada em repercussdo geral a segquinte tese:
Nabo incide contribuicdo previdencidria sobre verba ndo incorporduvel
aos proventos de aposentadoria do servidor publico, tais como terco de
férias, servigos extraordindrios, adicional noturno e adicional de
insalubridade. 6. Provimento parcial do recurso extraordindrio, para
determinar a restitui¢do das parcelas ndo prescritas.”

(RE 593068, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, julgado em 11/10/2018, PROCESSO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-056 DIVULG 21-03-2019
PUBLIC 22-03-2019)

Assim, o desconto da contribui¢do previdencidria é requisito

fundamental para que o servidor possa perceber verbas na inatividade, a
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titulo de proventos de aposentadoria ou de pensao.

No caso em tela, a previsao de pagamento do Bonus de Eficiéncia e
Produtividade aos aposentados e pensionistas, nos termos da dic¢ao dos
artigos 14 e 24 da referida lei, ndo sofre o referido desconto.

Argumentam os Impetrantes que a verba nao tem natureza
previdencidria, pois € custeada com recursos do Fundo Especial de
Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizagao
FUNDAF, instituido pelo art. 62 do Decreto-lei n* 1.437/1975, o art. 4° da
Lei n® 7.711/1988, e que se refere a um reflexo do trabalho desenvolvido
pelos inativos ainda quando em atividade, ja que a atividade
arrecadatoria gera reflexos para o futuro.

No entanto, como bem asseverou a atitoridade coatora, “referida
vantagem serd custeada pelas receitas tributirias da Unido, podendo, também,
ser constituido por dotagoes especificas consignadas na Lei de Or¢camento ou em
créditos adicionais, na forma do art. §° 1, do Decreto-lei n® 1.437/1975, vale
dizer, por recursos que direta ou indiretamente pertencem ao Tesouro Nacional”.

Ou seja, os valores sao pagos por meio de recursos publicos, além de
possuir natureza evidentemente remuneratdria, ja que compdem o
montante dos vencimentos dos servidores por ele beneficiados, o que
implica reconhecer que 0s aposentados e pensionistas levam para a
inatividade verbas sebre as quais ndao houve o respeito ao principio
contributivo. Assim, € o labor dos servidores em atividade que custeara
integralmente o pagamento do bonus aos servidores inativos, o que nao
se coaduna com os principios que regem a relacdo entre servidor e
Administracac I"tiblica ap0s a inativagao.

O servidor publico somente pode carrear a inatividade verbas sobre
as quais tenha efetivamente contribuido, especialmente em se
considerando que muitos deles nao possuem paridade em relacdo aos
servidores em atividade.

Portanto, dada a natureza da verba e restando evidente seu custeio
pelo Tesouro Publico, ha sim violagdo aos principios previdencidrios do
artigo 40 da Constituicdo, na redagao vigente quando da impetragao e
também na atual, especialmente o contributivo, uma vez que a unica
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relacio possivel dos inativos com a Administragio € de cunho
previdenciario, pois extinto o vinculo administrativo que regeu o periodo
em atividade do servidor.

Logo, sob pena de desvirtuamento do equilibrio atuarial e
financeiro, entendo assistir razdo a Corte de Contas, sendo
inconstitucional o pagamento de verbas de natureza remuneratdria a
servidores inativos, sem o devido desconto da contribuicao
previdenciaria.

Finalmente, ndo visualizo ofensa aos priricipios do contraditdrio e da
ampla defesa, uma vez que o Tribunal de Contas, no acérdao apontado
como ato coator, apenas apontou orientacao a seus setores internos, mas
por si s6 nao representou ordem para a glosa de qualquer parcela ou
negou o registro de aposentadorias e pensdes, razao pela qual ndo houve
imperiosidade de notificagao dos bernieficiarios.

Ademais, sequer nas hipoteses de apreciagdo do ato de concessao
inicial de aposentadoria, reforma e pensao € exigivel a abertura de
contraditdrio, nos termos da Stmula Vinculante n® 3 do STF:

“Nos ‘processos’ perante o Tribunal de Contas da Unido
asseguram-se- o _contraditério e a ampla defesa quando da decisio
puder resultar uiulacdo ou revogagio de ato administrativo que
beneficie 0 intercssado, excetuada a apreciagdo da legalidade do ato de
concessdo inicial de aposentadoria, reforma e pensio.”

Assim, analisados os pontos trazidos nos mandados de seguranca
ora em analise, voto pela denegagao da seguranga, com o reconhecimento
incidental da inconstitucionalidade do artigo 7%, §§ 22 e 32 e do artigo 17,
§§ 2% e 32 da Lei n® 13.464/2017.

E como voto.
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MANDADO DE SEGURANCA 35.812 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

IMPTE.(S) :SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS
DO TRABALHO SINAIT

ADV.(A/S) :CLAUDIO RENATO DO CANTO FARAG E
OUTRO(A/S)

IMPDO.(A/S) :PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : AGU - RICARDO OLIVEIRA LIRA

PROC.(A/S)(ES) : AGU - FERNANDA PEREIRA COSTA SILVA

VOTQO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - O impetrante insurge-
se contra os acordaos n° 2.791/2018, 2.792/2018, 2.793/2018, 2.794/2018,
2.795/2018, 2.796/2018, 3.102/2018, 3.1103/2018 e 3.104/2018, formalizados
pelo Tribunal de Contas da Unido, por meio dos quais negado registro de
aposentadoria ante a inconstitucionalidade do pagamento do Bonus de
Eficiéncia e Produtividade versado na Lei n® 13.464/2017.

O Relator deferiu a ordem, assentando a impertinéncia do controle
de constitucionalidade pelo Orgo.

O Tribunal de Contas enfrentou situacao concreta e concluiu nao
prevalecer a lei, mas sir-a Constitui¢ao, no que a Administragao nao esta
compelida a obseivar norma que entenda incompativel com a Lei Maior.

Atuando, nao exerceu o controle difuso, propriamente dito, por nao
ser orgao jurisdicional. Teve como viavel julgar caso administrativo
concreto de determinada forma.

Seria verdadeira incongruéncia afastar-se essa possibilidade.
Prevaleceria, muito embora no campo administrativo, lei inconstitucional.
O que ndo pode o érgao administrativo € exercer o controle concentrado
de constitucionalidade. E algo diverso.

Divirjo do Relator, para indeferir a ordem.
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13/04/2021 PLENARIO

MANDADO DE SEGURANCA 35.812 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

IMPTE.(S) :SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS
DO TRABALHO SINAIT

ADV.(A/S) :CLAUDIO RENATO DO CANTO FARAG E
OUTRO(A/S)

IMPDO.(A/S) :PRESIDENTE DO TRiBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : AGU - RICARDO OLIVEIRA LIRA

PROC.(A/S)(ES) : AGU - FERNANDA PEREIRA COSTA SILVA

VOTO VOGAL

A Senhora Ministra Rosa Weber: As 8 (oito) impetragOes coletivas
(mandados de seguranca n° 35.410, 35.490, 35.494, 35.498, 35.500, 35.812,
35.824 e 35.836) em exame impuignam o Acérdao n® 2000/2017, proferido
pelo Plenario do Tribunal de Contas da Unido, nos autos do processo TC
n? 021.009/2017-1, e seus desdobramentos.

No item 9.2 do acdrdao impugnado, a autoridade impetrada

consignou:

79.2. 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 poderao ter a sua incidéncia afastada nos casos
concretos submetidos a apreciacdo deste Tribunal, consoante
autorizado no enunciado n® 347 da Siimula do STF;”

A luz do referido item, as impetrantes, entre outras consideragoes,
sustentam que o acérdao impugnado importou em indevida fiscalizacao
de validade dos §§ 2° e 3° dos artigos 7° e 17 da Lei n® 13.464/2017, tudo
de modo a excluir o direito de seus substituidos, conforme o caso, a
percepcao do “Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade
Tributaria e Aduaneira” ou do “Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
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Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho”. Argumentam que o TCU,
orgao desprovido de fungao jurisdicional, ndo pode exercer controle de
constitucionalidade de preceitos legais.

O exame das impetragdes pressupOe, portanto, em primeiro plano,
analise da subsisténcia e do alcance do preconizado no enunciado da
Samula n® 347/STFE.

Recordo que o referido verbete sumular foi aprovado em sessao
plenaria de 13 de dezembro de 1963, cujo precedente paradigma foi o
Recurso em Mandado de Seguranca n°® 8.372, de relatoria do Ministro

Pedro Chaves, que restou assim ementado:

“Nao ofende a direito liquide e certo o ato do Tribunal de
Contas que nega regisiro a aposentadoria fundada em lei
revogada. Recurso nae provido.” (D] 26.04.1962)

Do voto do relator do mencionado precedente extrai-se a seguinte

ressalva:

“Entendeu o juigado que o Tribunal de Contas nao podia
declarar a inconstitucionalidade da lei. Na realidade essa
declaracdo-escapa a competéncia especifica dos Tribunais de
Contas.

Mas ha que distinguir entre declaracdo de
inconstitucionalidade e nao aplicagao de leis inconstitucionais,
pois esta & obrigacdo de qualquer tribunal ou 6rgao de qualquer
dos poderes do Estado.” (D] 26.04.1962)

O proprio precedente que embasou a edi¢ao da Sumula n® 347/STF
assentou a distincdo entre ndao aplicagio de leis inconstitucionais,
“obrigacdo de qualquer tribunal ou o0rgdo de qualquer dos poderes do Estado”, e
declaragdo de inconstitucionalidade, atribuicao de competéncia especifica
do Supremo Tribunal Federal.

Nao obstante esse entendimento, algumas decisdes desta egrégia
Corte tém questionado a subsisténcia da Simula n® 347/STF, considerada
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a aprovagao do seu enunciado em 1963, na vigéncia da Constituicao de
1946.

Considero que a ordem juridica inaugurada pela Carta de 1988 nao
permite ao Tribunal de Contas da Unido a fiscalizacdo da validade de lei
em carater abstrato, apenas possibilita que aquele 6rgao de controle, pelo
voto da maioria absoluta de seus membros, afaste a aplicagao concreta de

dispositivo legal reputado inconstitucional, quando em jogo matéria
pacificada nesta Suprema Corte.

Assim entendeu o Plenario desta Casa, ao examinar as correlatas
atribuicoes do Conselho Nacional de Justica (com acréscimo de

destaques):

“EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. LEI N.
8.223/2007 DA PARATBA. 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 DECLARAK INCONSTITUCIONALIDADE DE LEL
MANDADO DE SEGURANCA DENEGADO. (...) 2. Insere-se
entre as competéncias constitucionalmente atribuidas ao
Conseltio Nacional de Justica a possibilidade de afastar, por
inconstitucionalidade, a aplicacio de lei aproveitada como
base de ato administrativo objeto de controle, determinando
aos orgaos submetidos a seu espaco de influéncia a
observancia desse entendimento, por ato expresso e formal
tomado pela maioria absoluta dos membros dos Conselho. 3.
Auséncia de desrespeito ao contraditdrio: sendo exoneraveis ad
nutum e a exoneragdo nao configurando puni¢do por ato
imputado aos servidores atingidos pela decisao 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 6rgao de controle do Poder Judicidrio. 4. Além
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dos indicios de cometimento de ofensa ao decidido na Acao
Direta de Inconstitucionalidade n. 3.233/PB, a leitura das
atribui¢oes 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 Constitui¢ao da
Reptuiblica: declaragao incidental de inconstitucionalidade. 5.
Mandado de seguranca denegado.” (MS 28112, Relator(a): Min.
CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2016,
ACORDAO ELETRONICO Dje-168 DIVULG 31-07-2017
PUBLIC 01-08-2017)

Acerca da impossibilidade de 6rgao administrativo ou de controle
atuar na fiscalizagao abstrata da validade de diploma legal, recordo que,
ao julgamento do MS 27.744 somei meu voto ao dos demais integrantes
da Primeira Turma desta Casa para, por unianimidade, conceder a ordem,

em acordao assim ementado (destaquei):

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. CONSELHO
NACIONAL- DO MINISTERIO PUBLICO. CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE DE LEI. IMPOSSIBILIDADE.
CONSTITUICAO FEDERAL. ATRIBUICAO DE
COMPETENCIA PARA O CONTROLE DA LEGALIDADE DOS
ATOS ADMINISTRATIVOS. CONCESSAO DA SEGURANCA.
(...) 2.0 Conselho Nacional do Ministério Publico ndo ostenta
coniipeténcia para efetuar controle de constitucionalidade de
lei, posto consabido tratar-se de Orgdo de natureza
administrativa, cuja atribuicdo adstringe-se ao controle da
legitimidade dos atos administrativos praticados por
membros ou 0rgaos 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 MC-
REF, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno; MS 32.582 MC,
Rel. Min. Celso de Mello; ADI 3.367/DF, Rel. Min. Cezar Peluso,
Tribunal Pleno). 3. In casu, o CNMP, ao declarar a
inconstitucionalidade do art. 141, in fine, da Lei Organica do
MP/SC, exorbitou de suas func¢des, que se limitam, como

4
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referido, ao controle de legitimidade dos atos administrativos
praticados por membros ou 6rgaos do Parquet. 4. Seguranca
concedida para cassar o 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)

No mesmo rumo, reporto-me aos seguintes precedentes da Segunda

Turma desta Suprema Corte (destaques acrescidos):

EMENT A: MANDADO DE SEGURANCA -
CONSELHO NACIONAL.  DE JUSTICA - SERVIDORES
PUBLICOS VINCULADOS AQO PODER JUDICIARIO -
ADICIONAL DE FUNCAO INSTITUIDO PELA LEI
ESTADUAL N¢ 6.355/91 - RESOLUCAO Ne¢ 01/92 DO E.
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DA BAHIA, QUE
REGULAMENTQU, NO AMBITO DO PODER JUDICIARIO
DAQUELA UNIDADE DA FEDERACAO, A CONCESSAO DE
REFERIDO  BENEFICIO - SUPOSTA EIVA DE
INCONSTITUCIONALIDADE RECONHECIDA PELO CNJ -
IMPOSSIEILIDADE DE O CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, - -SOB  ALEGACAO DE  “FLAGRANTE
INCOMPATIBILIDADE COM 0S PRECEITOS
CONSTITUCIONAIS” E DE PREVALENCIA DO “PRINCIPIO
DA RESERVA DE LEI”, IMPOR, CAUTELARMENTE, AO
PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE JUSTICA LOCAL QUE SE
ABSTENHA DE CUMPRIR O DIPLOMA LEGISLATIVO
EDITADO, EM RAZAO DE SUA SUPOSTA ILEGITIMIDADE
CONSTITUCIONAL - LIMITACOES QUE INCIDEM SOBRE
A COMPETENCIA DO CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA (CE ART. 103-B, § 49, CONSIDERADO O
CARATER ESTRITAMENTE ADMINISTRATIVO DE QUE
SE REVESTE O SEU PERFIL INSTITUCIONAL -
PRECEDENTES - MAGISTERIO DA DOUTRINA - A
QUESTAO DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
PELO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA -
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INADMISSIBILIDADE DE REFERIDA FISCALIZACAO,
SEGUNDO ORIENTACAO FIRMADA PELO STF E,
TAMBEM, PELO PROPRIO CNJ - PARECER DA
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA PELO NAO
PROVIMENTO DESTA ESPECIE RECURSAL - RECURSO DE
AGRAVO IMPROVIDO (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 Mandado de seguranca. Ato do Conselho
Nacional de Justica. Procedimento de controle administrativo.
Convocagao de magistrados de priineira instancia para atuarem
em segunda instancia. Percep¢ao de “auxilio-voto”. Violagao
dos direitos ao devido processo legal administrativo, ao
contraditorio, a ampla defesa e a garantia do juiz natural.
Controle de constitucionalidade pelo CN]J. Impossibilidade.
Constitucionalidade e regularidade das convocagdes. Resolucao
n® 72 do CNJ. Inaplicabilidade em funcdo da irretroatividade.
Disciplina remuneratdria que, a época dos fatos, nao se guiava
pelo regime . de subsidios. ADI n® 3.854/DF-MC.
Inconstitucionalidade dos tetos estaduais. Auséncia de ma-fé.
Seguran¢a concedida. (...) 4. Nao compete ao Conselho
Nacional de Justica, mesmo em pretenso controle de
legalidade dos atos do Poder Judicidrio, emitir juizo acerca da
comnstitucionalidade de norma em face de dispositivo ou
principio constitucional. Exorbitancia do rol de atribuic¢des do
art. 103, § 4% da CF. Precedentes. Excecdo apenas admitida
quando se trate de matéria ja pacificada no STFE, o que aqui
nao_ocorre. (...) 11. Seguranca 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)

Inviavel, portanto, a luz da disciplina constitucional das atribuigoes
do Tribunal de Contas da Unido e de precedentes do Plendrio e de ambas
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as Turmas desta Suprema Corte, entender que o referido d6rgao de
controle possa, em deliberacio dotada de acentuado coeficiente de
abstracdo, como a proferida no processo TC n°® 021.009/2017-1,
implementar fiscalizacdo concentrada de validade de dispositivos legais,
de modo a apontar para o linear afastamento dos §§ 2° e 3° dos artigos 7°
e 17 da Lei n® 13.464/2017, ou do correlato art. 42, § 1°, XXIII e XXIV, da Lei
n® 10.887/2004, nos casos concretos envolvendo substituidos das
entidades impetrantes.

Acrescento que a matéria abordada pela autoridade impetrada nao
se encontra pacificada em precedentes especificos desta Suprema Corte,
de modo que nao ha falar em excepciomnial legitimidade do afastamento
tout court da aplicagao das referidas disposigoes legais por parte do 6rgao
de controle.

Feitas essas ressalvas, voto pela concessao da ordem, tal qual o
Relator, Ministro Alexandre de Moraes, pedindo vénia a divergéncia.

E o voto.
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13/04/2021 PLENARIO

MANDADO DE SEGURANCA 35.812 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

IMPTE.(S) :SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS
DO TRABALHO SINAIT

ADV.(A/S) :CLAUDIO RENATO DO CANTO FARAG E
OUTRO(A/S)

IMPDO.(A/S) :PRESIDENTE DO TRiBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : AGU - RICARDO OLIVEIRA LIRA

PROC.(A/S)(ES) : AGU - FERNANDA PEREIRA COSTA SILVA

VOTO

MS 34.410; 35.490; 35.494; 35.498; 35.500; 35812; 35824; 35836.

O SENHOR MINISTRO. GILMAR MENDES (RELATOR): Trata-se de
mandados de seguranca coletivos preventivos, que tém por objeto
acérdao do Tribunal de Contas da Unido que afastou a aplicagao dos
paragrafos 2° e 3° dos arts. 7% e 17 da Lei 13.464/2017, que fundamentavam
a extensdo a inativos e pensionistas do beneficio denominado Bonus de
Eficiéncia e Produtividade, concedido a auditores fiscais do trabalho e
analistas tributarios da Receita Federal do Brasil que integram a carreira
tributdria e aduaneira, por reputa-los inconstitucionais por nao incidir
sobre a referida parcela desconto de Contribui¢do para o Plano de
Seguridade Social do Servidor — CPSS.

Os dispositivos impugnados possuem a seguinte redagao:

“Art. 7° Os servidores terao direito ao valor individual do
Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira por servidor, na proporgao de:

I — 1 (um inteiro), para os Auditores-Fiscais da Receita
Federal do Brasil;

IT - 0,6 (seis décimos), para os Analistas Tributarios da
Receita Federal do Brasil.
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()

§ 22 Os aposentados receberdao o Bonus correspondente ao
periodo em inatividade, de acordo com os percentuais de
bonificacdo definidos na tabela ‘a” do Anexo IV desta Lei,
aplicaveis sobre a proporgao prevista no caput deste artigo.

§ 3° Os pensionistas fardo jus ao Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade Tributdria e Aduaneira da seguinte
forma, aplicavel sobre a proporcio prevista no caput deste
artigo:

I - para as pensoes instituidas em decorréncia do
falecimento do servidor na atividade, o valor do Bénus sera
pago observado o disposto ria tabela "a" do Anexo III desta Lei,
aplicando-se o disposto na tabela "a" do Anexo IV desta Lei
para fins de redugdo proporcional da pensao a partir do
momento em  que for instituida;

IT - para as pensoes instituidas em decorréncia do
falecimento do servidor na matividade, o valor do Bonus sera o
mesmo valor ‘pago.ao inativo, observado o tempo de
aposentadoria, conforme o disposto na tabela "a" do Anexo IV
desta Lei.

(-)

Art. 17.0s ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal do
Trabalho terdo direito ao valor individual do Bonus de
Eficiéricia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho por servidor, na proporcao de 1 (um inteiro).

(<)

§ 2° Os aposentados receberdao o Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho
correspondente ao periodo em inatividade, de acordo com os
percentuais de bonificacdo definidos na tabela "b" do Anexo IV
desta Lei, aplicdveis sobre a proporc¢ao prevista no caput deste
artigo.

§ 3° Os pensionistas fardo jus ao Bonus de Eficiéncia e
Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho da
seguinte forma, aplicavel sobre a proporgao prevista no caput
deste artigo:
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I - para as pensOes instituidas em decorréncia do
falecimento do servidor na atividade, o valor do Bénus sera
pago observado o disposto na tabela "b" do Anexo III desta Lei,
aplicando-se o disposto na tabela "b" do Anexo IV desta Lei
para fins de reducdo proporcional da pensao a partir do
momento em que for instituida.

Il - para as pensdes instituidas em decorréncia do
falecimento do servidor na inatividade, o valor do Bonus sera o
mesmo valor pago ao inative, observado o tempo de
aposentadoria, conforme o disposto na tabela "b" do Anexo IV
desta Lei.”

Discute-se se a Corte de Contas tem competéncia para exercer
controle difuso de constitucionalidade.

Inicialmente, no tocante a alegacao de incompeténcia do Tribunal de
Contas da Unido para realizar coriirole difuso de constitucionalidade, é
interessante notar que, entre 16s, a jurisprudéncia antiga, encartada na
Stmula 347 desta Corte, abre crisejo para que o Tribunal de Contas afaste
a aplicagio de uma lei a um caso sob o seu exame, por julga-la
inconstitucional.

Ocorre que o referido Enunciado foi aprovado em Sessao Plendria de
13.12.1963, em contexto constitucional totalmente diferente do atual.

Com efeito, até o advento da Emenda Constitucional 16, de 1965, que
introduziu em nosso sistema o controle abstrato de normas, admitia-se
como legitima a recusa, por parte de Orgaos nao jurisdicionais, da
aplicacao de lei considerada inconstitucional.

Na vigéncia da Constituigao de 1967/69, firmou o Supremo Tribunal
Federal entendimento no sentido de que seria constitucional decreto de
Chefe de Poder Executivo estadual que determinasse aos 6rgaos a ele
subordinados que se abstivessem da pratica de atos que implicassem a
execucao de dispositivos legais vetados por falta de iniciativa exclusiva
do Poder Executivo. O precedente, de relatoria do Ministro Moreira
Alves, restou assim ementado:
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“E constitucional decreto de Chefe de Poder Executivo
Estadual que determina aos érgaos a ele subordinados que se
abstenham da pratica de atos que impliquem a execugao de
dispositivos legais vetados por falta de iniciativa exclusiva do
Poder Executivo. Constitucionalidade do Decreto n® 7.864, de 30
de abril de 1976, do Governador do Estado de Sao Paulo.
Representagao julgada improcedente”. (Rp 980, Rel. Min.
MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, DJ 19.9.1980)

Cuidava-se de hipotese inequivoca de iriconstitucionalidade e que,
por isso, nao se baseava em inconformismo de um Poder em face de
outro. Ao contrario, a Corte vislumbrou no ato uma situacdo de
autodefesa de prerrogativa que a Constituicao conferia ao Executivo para
melhor atender ao interesse publico.

Tal como demonstra Ruy Carlos de Barros Monteiro em minucioso
estudo sobre o tema, a questdo'de um eventual descumprimento de lei
considerada inconstitucional peio Poder Executivo deu ensejo a intensa
controvérsia doutrindria e jurisprudencial (O argumento de
inconstitucionalidade e o tepudio da Lei pelo Poder Executivo. Revista
Forense, v. 79, n. 284 e ss., p. 119, out/dez 1983).

O autor, inicialmente, noticia a existéncia de trés correntes
doutrindrias relativas a possibilidade de o Poder Executivo deixar de
aplicar a legislacao, por entendé-la inconstitucional. A primeira,
capitaneada por Miguec! Reale, defende que o Executivo pode deixar de
aplicar determinada lei quando entender que ela estaria em desacordo
com 0s comandos constitucionais. A segunda, representada, entre outros,
por Alfredo Buzaid, entende que apenas o Poder Judicidrio detém
competéncia para apreciar a constitucionalidade das leis, sendo vedado
ao Legislativo e Executivo deixar de aplica-las, sob pena de violacao ao
principio da separagao de poderes. E a ultima, assumindo um viés
intermedidrio e tendo como principal representante Victor Leal Nunes,
consigna que apenas até a edigao da EC 16/65 se apresentava auténtica a
recusa do Poder Executivo de cumprir lei supostamente inconstitucional.

Em seguida, Ruy Carlos de Barros Monteiro manifesta-se — ja em
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1983! — no sentido de que compete exclusivamente ao Poder Judiciario
apreciar a constitucionalidade das leis. Na ocasido, o autor afirmou que,
ao se conferir essa prerrogativa ao Poder Executivo, estar-se-ia
destruindo, em termos definitivos, a independéncia e a harmonia entre os

poderes. Nesse sentido, afirma que:

“Por isso, antes de quase iristitucionalizar a conduta,
cumpre trata-la diante de indagac¢ao imperiosa: conferindo essa
atribuicdo ao Poder Executivo, como querem a doutrina e a
jurisprudéncia, nao se estaria destruindo a independéncia e a
harmonia entre os poderes, numa real perda do equilibrio no
cumprimento das fung¢des plasmadas pela Constitui¢ao?

Da resposta afirmativa sobressai, data vénia, patente
fraude ao consagrado principio, concebido que foi, como é
cedigo, para que o poder pudesse conter o poder: que aquele
que faz as leis nac seja o encarregado de aplica-las e nem de
executa-las; que o gue execute nao possa fazé-las nem julgar de
sua aplicagdo; que o que julgue nado as faca e nem as execute”.
(O argumento de inconstitucionalidade e o reptudio da Lei pelo
Poder Executivo. Revista Forense, v. 79, n. 284 e ss., p. 101,
out/dez 1983.)

Finalmente, coriclui o autor: “cada autoridade deve manter-se nos limites
da propria competércia, que.é a que o direito objetivo lhe determina”, sob pena
de configurar-se o abuso de poder. Assim, deve sempre prevalecer “a
clarissima intencio do legislador constituinte que, em todo tempo, deferiu a alta
missdo privaiivamente ao Poder Judicidrio, vedando assim que o Poder
Executivo, -tanto pelo seu Chefe, como pelos seus agentes, se sobreponha aos
orgdos da jurisdicio” (O argumento de inconstitucionalidade e o repudio
da Lei pelo Poder Executivo. Revista Forense, v. 79, n. 284 e ss., p. 119,
out/dez 1983).

A introdugao do controle abstrato entre nds, em 1965, representou
uma alteragao relevante de nosso sistema de controle de
constitucionalidade. Ja o texto constitucional de 1988 introduziu mudanca
radical no nosso sistema de controle de constitucionalidade.
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Nesse contexto, afigura-se conveniente, sendo necessario, assentar
que a Constituicao de 1988 introduziu uma mudanca radical no nosso
sistema de controle de constitucionalidade.

A ampla legitimagao conferida ao controle abstrato, com a inevitavel
possibilidade de se submeter qualquer questao constitucional ao
Supremo Tribunal Federal, operou uma mudanca substancial — ainda que
nao desejada — no modelo de controle de constitucionalidade até entao
vigente no Brasil.

O monopdlio de agao outorgado ao Procurador-Geral da Republica
no sistema de 1967/69 nao provocou uma alteragao profunda no modelo
incidente ou difuso. Este continuou predominante, integrando-se a
representacao de inconstitucionalidade a ele como um elemento ancilar,
que contribuia muito pouco para’ diferencid-lo dos demais sistemas
“difusos” ou “incidentes” de controle de constitucionalidade.

A Constituicao de 1988 reduziu o significado do controle de
constitucionalidade incidental ou difuso ao ampliar, de forma marcante, a
legitimagao para propositura da a¢ao direta de inconstitucionalidade (CF,
art. 103), permitindo que praticamente todas as controvérsias
constitucionais relevantes sejam submetidas ao Supremo Tribunal Federal
mediante processo de controle abstrato de normas.

Convém assinalar que, tal como ja observado por Anschiitz ainda no
regime de Weimar, toda vez que se outorga a um Tribunal especial
atribuicdo para decidir questdes constitucionais, limita-se, explicita ou
implicitamente, a competéncia da jurisdicao ordindria para apreciar tais
controvérsias - (ANSCHUTZ, Gerhard. Verhandlungen des 34.
Juristentages. Berlim, 1927. v. 2, p. 208).

Portanto, 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.

Assim, se se cogitava, no periodo anterior a 1988, de um modelo
misto de controle de constitucionalidade, é certo que o forte acento
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residia, ainda, no amplo e dominante sistema difuso de controle. O
controle direto continuava a ser algo acidental e episédico dentro do
sistema difuso.

Ressalte-se que essa alteracdo se operou de forma ainda mais
profunda com a regulamentacdo da Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental, pela Lei 9.882/1998. Isso porque, desde entao,
admite-se o ajuizamento de a¢do de controle abstrato contra direito pré-
constitucional em face da nova Constituicao € também a verificagao de
compatibilidade entre esta tiltima e o direito mumnicipal.

A ampla legitimacao, a presteza e a celeridade para que foi pensado
esse modelo processual, dotado inclusive da possibilidade de se
suspender imediatamente a eficacia. do -ato normativo questionado
mediante pedido de cautelar, fazem com que as grandes questdes
constitucionais sejam solvidas, na ‘sua maioria, mediante a utilizacao da
acao direta, tipico instrumento de controle concentrado.

A particular conformagdo. do processo de controle abstrato de
normas confere-lhe, também, novo significado como instrumento
federativo, permitindo a afericao da constitucionalidade das leis federais
mediante requerimento de um Governador de Estado e a aferigao da
constitucionalidade das - leis = estaduais mediante requerimento do
Presidente da Republica.

A propositura da agdo pelos partidos politicos com representagao no
Congresso Naciorial concretiza, por outro lado, a ideia de defesa das
minorias, uma vez que se assegura até as fracOes parlamentares menos
representativas a possibilidade de arguir a inconstitucionalidade de lei.

A outocrga do direito de propositura da acao direta de
inconstitucionalidade aos partidos politicos com representagao no
Congresso Nacional realiza, de forma radical, a ideia, exposta
inicialmente por Kelsen, da utilizacao da jurisdi¢do constitucional,
especialmente do controle abstrato de normas, para a defesa das minorias
(KELSEN, Hans. Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit. VVDStRL 5
(1929), p. 30).

De mais a mais, o constitucionalismo brasileiro permite atualmente
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ampla participacdo de Orgaos estatais, institui¢des publicas e privadas,
cidadaos e grupos no processo de interpretacao da Constituicao. Trata-se
da concretizagdo do que o jurista alemado Peter Haberle define como
Sociedade Aberta dos Interpretes da Constituicio (HABERLE, Peter.
Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da
constitui¢do; contribuigao para a interpretagao pluralista e procedimental
da constituigao. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1997).

A propdsito, é oportuno consignar que a Lei 9.868/1998 prevé a
possibilidade de designagao, no curso do contencioso constitucional, de
audiéncias publicas, para ouvir pessoas coin experiéncia e autoridade na
matéria analisada (art. 20, §19). Além dissc, referida lei estabelece a
possibilidade de manifestacdo, na qualidade de amicus curiae, de 6rgaos e
entidades diversos, desde que haja relevancia do tema analisado e
representatividade dos postulantes {art. 7, §29).

Ao ampliar o circulo de entes e drgaos legitimados a provocar o
Supremo Tribunal Federal, ou a se manifestar nos processos de controle
abstrato de normas, acabou o~ Constituinte de 87/88 por restringir a
amplitude do controle ‘difuso de constitucionalidade de leis e atos
normativos, limitando-os-aos 0rgaos jurisdicionais. Além disso, a propria
criacdo da agdo declaratdria de constitucionalidade revela a preocupacao
da Carta Magna em prestigiar a presungao de constitucionalidade de leis
e atos normativos.

De fato, esse sensivel incremento do controle abstrato de
constitucionalidade, inclusive com efeito vinculante e eficacia contra
todos, implica a desnecessidade de que o sistema de controle difuso de
constitucionalidade extrapole a esfera do Judiciario.

Nesse contexto, é relevante reafirmar que a possibilidade de os
orgaos de controle administrativo deixar de cumprir decisao legislativa,
com fundamento em uma alegada inconstitucionalidade, é controvérsia
que, sob o regime constitucional anterior, ganhou alguma densidade
doutrinaria e jurisprudencial, mas certamente ja perdeu muito do seu
significado pratico, em face da nova disciplina conferida a acao direta de
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inconstitucionalidade. A outorga do direito para propor a agao direta aos
Chefes do Executivo federal e estadual, bem como as Mesas das Casas
Legislativas, retira, sendo a legitimidade desse tipo de conduta, pelo
menos, na maioria dos casos, a motivagao para a adogao dessa conduta de
quase desfor¢o no ambito do Estado de Direito.

Evidentemente, a simples instauracdo de controvérsia sobre a
legitimidade ou ndao de uma determinada decisao legislativa ja se mostra
apta a produzir uma ampla inseguranga juridica, podendo dar ensejo ao
adiamento da implementacdo de determinadas decisdes legislativas. Foi
nesse contexto que surgiu também a necessidade de que se desenvolvesse
um instrumento que assegure ao Legislativo e ao Executivo a
possibilidade de provocar o Judicidrio, nao patra provocar uma declaracao
de inconstitucionalidade, mas, ao revés, para afirmar, de maneira
definitiva, a legitimidade de uma dada lei.

A Emenda Constitucional n® 3, de 1993, veio, ainda que
parcialmente, colmatar a lacuna identificada, permitindo que, em caso de
duvida ou controvérsia sobre a- legitimidade de uma lei federal,
pudessem o Presidente da Republica, a Mesa da Camara dos Deputados,
a Mesa do Senado Federal ou, ainda, o Procurador-Geral da Republica
provocar o Supremo Tribunal com o objetivo de colher, com eficacia
contra todos e efeito vincuiante, uma declaracao de constitucionalidade
de ato normativo.

Nessa linha, é coerente com nosso sistema constitucional que a
presuncao de constitucionalidade das normas somente possa ser afastada
por Orgaos jurisdicionais competentes.

Nesse sentido, a prépria evolucao do sistema de controle de
constitucionalidade no Brasil demonstra a necessidade de se reavaliar a
subsisténcia da Simula 347 do STF em face da ordem juridica instaurada
com a Constituicao de 1988.

()rgéos administrativos, como o Tribunal de Contas da Uniao, nao
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
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constitucionalidade, dirigido diretamente ao STF.

No tocante a jurisprudéncia do STF, esse entendimento ja foi
espelhado monocraticamente por alguns Ministros nos seguintes casos:
MS 26410 MC, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, DJe 2.3.2007; MS
27743 MC, Rel. Min. CARMEN LUCIA, DJe 15.12.2008; MS 27337, Rel.
Min. EROS GRAU, DJe 28.5.2008; MS 28745 MC, Rel. Min. ELLEN
GRACIE, DJe 13.5.2010; MS 27796 MC, Rel. Min. CARLOS BRITTO,
Presidente Min. GILMAR MENDES, DJe 9.2.2009; e, MS 29123 MC, de
minha relatoria, DJe 9.9.2010.

Essa orientagdo aplica-se, também, ao Banco Central, ao CADE, as
Agéncias Reguladoras, ao CNJ, ao CNMF, ao CARF, ou seja, qualquer
orgao pertencente a outro Poder, que nao o Judicidrio.

Observo, no entanto, que, apesar desse entendimento pacifico, nao
ha empecilho para que a Administragao i’ablica deixe de aplicar lei ou ato
normativo inconstitucional ou interpretagao tida como incompativel com
a Constitui¢ao pela Suprema Corte, consoante jurisprudéncia pacifica.

Quando o STF, no papel dointérprete constitucional, procede a
determinada leitura da norma constitucional, nao podem os demais
orgaos publicos lato sensu, no exercicio de atividade administrativa tipica
ou atipica, simplesmente despreza-los e passarem a contorna-los com
artimanhas juridicas.

Dito de outro-modo, se ao Supremo Tribunal Federal compete,
precipuamente, a guarda da Constituicdo Federal, é certo que a sua
interpretacao do texto constitucional deve ser acompanhada pelos demais
entes federativos, em decorréncia do efeito definitivo absoluto outorgado
a sua decisao.

Tal interpretacao deve ser igualmente entendida pelos orgaos da
Administracdo Publica e também pelos tribunais de contas, como
indicativa do sentido normativo-constitucional, mesmo no caso de se
tratar de jurisprudéncia firmada sem eficacia erga ommnes e efeito
vinculante. Isso porque, na hipdtese contraria, ja ha obrigatoriedade de
observancia da jurisprudéncia, na forma do §2° art. 102 da CF, a saber:

“§ 2° As decisOes definitivas de mérito, proferidas pelo

10
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Supremo  Tribunal Federal, nas ag0es diretas de
inconstitucionalidade e mnas acgdes declaratérias de
constitucionalidade produzirao eficdcia contra todos e efeito
vinculante, relativamente aos demais O¢rgaos do Poder
Judicidrio e a administragdo publica direta e indireta, nas

esferas federal, estadual e municipal.”

Feitas essas considera¢des, acompanho o voto do Ministro Relator.

11
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

MANDADO DE SEGURANCA 35.812

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

IMPTE. (S) : SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DO TRABALHO
SINAIT

ADV. (A/S) : CLAUDIO RENATO DO CANTO FARAG (14005/DF, 214341/RdJ,
389410/SP) E OUTRO (A/S)

IMPDO. (A/S) : PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

PROC. (A/S) (ES) : AGU - RICARDO OLIVEIRA LIRA

PROC. (A/S) (ES) : AGU - FERNANDA PEREIRA COSTA SILVA

Decisdo: O Tribunal, por maioria,--concedeu a seguranga para

determinar ao Tribunal de Contas da Uniao que reaprecie

Acboérddos 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 pensdes seja a -legitimidade do pagamento

Bébnus 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. Oz Ministros Roberto Barroso e Rosa
Weber acompanharam o Relator com ressalvas. Falou, pelo impetrado,
o Dr. Ricardo Oliveira Lira, Advogado da Unido. Plenario, Sesséao

Virtual de 2.4.2021 a 12.4.2021.

Composicdo: Ministros Luiz Fux (Presidente), Marco Aurélio,
Gilmar Mendes, Ricardo lLewandowski, Ca&rmen Lucia, Dias Toffoli,
Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes e

Nunes Marques.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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