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Resumo
A simula 347 do Supremo Tribunal Federal reconhece a possibilidade do Tribunal de Contas

da Unido realizar o controle de constitucionalidade em concreto de atos do poder publico.
Entretanto, existem divergéncias doutrinarias quanto a aplicabilidade da simula em razéo da
natureza administrativa da corte de contas. Note-se que em varios episodios 0 Supremo se
colocou em objecdo as decisdes proferidas pelo TCU sob o manto do controle repressivo de
congtitucionalidade, principalmente em processos licitatorios como o caso da empresa
Petrobras. Recentemente, contudo, a imprensa veicula inUmeras fraudes nos processos
licitatérios da Petrobras investigadas pela Operacdo Lava Jato.
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Abstract/Resumen/Résumé

Supreme Court Summary 347 recognizes the possibility of the Federal Audit Court to carry
out the constitutionality control in concrete of acts of the public power. However, there are
doctrinal divergences regarding the applicability of the precedent due to the administrative
nature of the court of accounts. It should be noted that in several episodes the Supreme Court
objected to the decisions made by the TCU under the mantle of repressive control of
constitutionality, such as the case of Petrobras. Recently, however, the press has carried out
numerous frauds in Petrobras’ bidding processes investigated by Lava Jato.
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INTRODUCAO

O presente estudo se propde debater a possibilidade do Tribunal de Contas da
Uniao realizar o controle de constitucional repressivo ao caso concreto e, notadamente,
discutir o caso da empresa Petrobras entorno da lei de licitagdes. Busca-se, ainda, o exame
dos fundamentos do controle de constitucionalidade adotado no Brasil, em analise a
legislagdo vigente e jurisprudencial.

Para tanto, no topico I sera exposto o modelo de controle de constitucionalidade
brasileiro e a possibilidade da corte de contas efetuar o controle de constitucionalidade
no caso concreto. No topico II apresenta-se a defini¢do e fungdes do Tribunal de Contas
da Unido, 6rgdo pertencente ao Poder Legislativo, com atribui¢des ligadas ao controle
externo. Por sua vez, no topico III expde-se especificamente do caso da empresa
Petrobras.

Para o desenvolvimento do estudo o método de pesquisa a ser utilizado ¢
exploratdria, descritiva, com coleta de dados secundarios, tendo como instrumentos de
pesquisa, livros, artigos cientificos, teses, € outros meios de informacao.

Sendo que, o estudo tem como objetivo principal analisar o controle de
constitucionalidade celebrado pelo Tribunal de Contas da Unido de maneira repressiva na
discussdo acerca do Mandado de Seguranga n.° 25.888 impetrado pela Empresa

Petrolifera Brasileira — Petrobras.

I. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE: O EXCEPCIONAL
CONTROLE REPRESSIVO E CONCRETO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

O controle de constitucionalidade se trata do mecanismo de filtragem
constitucional das normas inferiores sob a luz da Constituicao, que corporifica o chamado
Estado de Direito. Quer dizer, sob o prisma da pirdmide de Kelsen, trata-se o controle de
constitucionalidade o sistema que evidencia que todas as normas do ordenamento juridico
tém como fundamento a Constituicdo Federal (BASTOS, 2002, p. 345). Eis o principio
da supremacia da constituig¢do, que “revela a sua posi¢ao hierarquica mais elevada dentro
do sistema, que se estrutura de forma escalonada em diferentes niveis” (LENZA, 2008,

p. 117).
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O controle de constitucionalidade ¢, pois, um mecanismo para averiguar e aferir
se as normas sdo compativeis com a Constitui¢do Federal, assegurando a supremacia
formal desta. Sendo que, neste processo, verifica-se as normas do ordenamento juridico
do ponto de vista material (seu conteudo) e formal (procedimento de sua criagdo), esta
dividida em subjetiva — em que se verifica eventual vicio de iniciativa — e objetiva — em
que se verifica eventual vicio nas fases legislativas.

O controle de constitucionalidade adotado pelo Brasil ¢ o controle jurisdicional —
exercido pelo Poder Judiciario — de forma repressiva, que retira as normas a posteriori
do ordenamento, em caso de dissonancia com a Constitui¢ao. Este controle jurisdicional,
entretanto, manifesta-se tanto na forma difusa como concentrada, este com relacao as
normas em abstrato realizado pelo suprema corte e aquele realizado no caso concreto por
qualquer juiz ou 6rgao do Judiciario. Eis o modelo da Constituigao de 1988.

Antes, todavia, na Constituicdo de 1824, nada versava sobre o controle de
constitucionalidade, que apenas foi introduzido no Brasil na Constituigdo de 1891, de
vasta influencia norte-americana, na modalidade difusa apenas. Sendo que, apenas na
Constituicado de 1967 — ou, na verdade, na emenda constitucional n. 16 de 1965 a
Constituicao de 1946 — foi somado o chamado controle concentrado, criado por Hans
Kelsen.

Note-se que apesar de se adotar o sistema de controle de constitucionalidade
jurisdicional repressivo, o Brasil adota certas formas excepcionais de controle de
constitucionalidade, seja modalidades de controle preventivo ou seja modalidades de
controle repressivo realizada pelos outros dois poderes.

Preventivamente atua o Poder Legislativo por meio de suas comissdes de
constituicdo e justica, para impedir a aprovacao de normas inconstitucionais, de mesma
forma que se permite ao chefe do Poder Executivo vetar normas aprovadas pelo
legislativo que apresentarem vicio de inconstitucionalidade, em que se fala em veto
juridico. Atuacdo preventiva que também cabe ao Poder Judiciario por meio do
julgamento de mandados de seguranga impetrado exclusivamente por parlamentares em
situagdes de afronta ao devido processo legislativo constitucional.

Repressivamente, atua também o Poder Executivo negando-se a cumprir normas
flagrantemente inconstitucionais e, ainda, atua o Poder Legislativo no controle de
medidas provisdrias, na sustacdo de atos de executivo que usurpar o seu poder
regulamentar e, como objeto principal desse trabalho, na atuagdao de seus tribunais de

contas.
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Ora, a competéncia dada ao Tribunal de Contas (TCU) para, no exercicio de sua
funcdo, apreciar os atos normativos do poder publico em consondncia com a redagdo
disposta na lei master, ¢ dada pela simula 347 do STF.

Quanto a habilitagao legal do TCU para o julgamento da constitucionalidade dos
atos normativos existem divergéncias doutrinarias. O Ministro Gilmar Ferreira Mendes
(2014) alega que a Sumula que d4 competéncia ao Tribunal de Contas € inconstitucional
dado a data de sua aprovacdo, em 1963, num contexto em que o controle abstrato de
constitucionalidade era inexistente e admitia-se a recusa ou apreciacao das leis por 6rgaos
nao jurisdicionais. Jos¢ Afonso da Silva (2010) defende a ideia de que a CF/88 em seu
artigo 102 prevé que compete precipuamente ao Supremo a guarda da constitui¢do, mas
ndo exclusivamente, dando margem ao controle difuso mesmo apds 1988. Pedro Lenza
(2008), por sua vez, argui no sentido de que o artigo 97 da CF/88 deve ser exigido na
validagcdo da competéncia do TCU para o exame de constitucionalidade, pois versa a
respeito da clausula de reserva de plendrio na qual “somente pelo voto da maioria absoluta
de seus membros ou dos membros do respectivo o6rgdo especial poderdo os tribunais
declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico”. Lenza defende
ainda que a apreciagdo e a nao aplicacdo de uma norma pode ser sim efetuada se a Corte

de Contas entender que o ato normativo ndo vai em consonancia com a Constitui¢ao.

I1. O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Tendo como principal funcdo o julgamento das contas dos administradores publicos
e de todos aqueles que detém a guarda ou manipulacdo do dinheiro publico federal, o
Tribunal de Contas da Unido ¢ 6rgao de assessoramento do poder legislativo, possuindo
independéncia organica. A fun¢do do Tribunal de Contas ¢ técnica e administrativa, ndo
jurisdicional, sim de promog¢ao da defesa da ordem juridica.

O Tribunal de Contas da Unido, portanto, ndo tendo sido citado na Constituigao
como Orgao pertencente ao Judiciario, possui carater administrativo, exercendo o controle

externo da fiscalizacao contabil, financeira e or¢amentaria, conforme o art. 71:

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

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de
seu recebimento;
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II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administragdo 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;

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

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspe¢des e auditorias de
natureza contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso 1I;

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

VI - fiscalizar a 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 informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer
de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados
de auditorias e inspegdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

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

X - sustar, se ndo atendido, a execug@o do ato impugnado, comunicando a
decisdao a Camara dos Deputados ¢ ao Senado Federal,

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

Segundo o proprio Tribunal, suas funcdes basicas atingem as formas fiscalizadora,
por meio de auditorias e inspegdes para apuracao de dentincias e fiscalizagao de rentincias
de receitas e de atos de contratos administrativos em geral; consultiva, pela elaboragao de
pareceres acerca das contas prestadas ao TCU, além da checagem de consultas realizadas
no tocante a aplicacdo das normas pertinentes as matérias de sua competéncia;
informativa, quando solicitado ou prestacdo acerca dos resultados de inspecdes e
auditorias efetuadas pela Corte de Contas; judicante, quando o Tribunal julga as contas
dos administradores e demais responsaveis pelo erario publico; sancionadora, em caso de
irregularidades observadas em despesas ou em contas; corretiva, quando se determina a
corre¢ao das irregularidades ou ilegalidades observadas; normativa, que consiste no poder
regulamentar conferido ao TCU pela sua Lei Organica, facultando a expedi¢do de
instrugdes e atos normativos coativos acerca de matérias de sua competéncia; e de
ouvidoria, ou seja, recebimento de denuncias e representacdes de irregularidades, a fim

de fortalecer a cidadania e defesa de interesses da coletividade; além de assumir ainda
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carater educativo por meio de orientacdo e informacdao de procedimentos da gestdo
publica.

A Constitui¢do Brasileira, em seu artigo 96, inciso I, prevé ao TCU, no que couber,
a execucao das competéncias atribuidas aos Tribunais judiciarios, tal como a eleigao de
seus oOrgaos diretivos, elaboracdo do seu regimento interno, disposicdo sobre a
competéncia e o funcionamento dos respectivos 6rgaos administrativos, organizacio da
sua secretaria e de servigos auxiliares, e promog¢ao por concurso publico de provas ou
provas e titulos (conforme art. 169, paragrafo Unico) os cargos necessarios a
administracao de seus 6rgaos.

O art. 73 da Constitui¢do por sua vez regula a composi¢do do colegiado da Corte
de Contas, sediada no Distrito Federal, que se integra por nove Ministros maiores de 35
anos, de idoneidade moral e reputacdo ilibada, que possuem notérios conhecimentos
juridicos, contdbeis, econdmicos e financeiros ou de administra¢ao publica com mais de
dez anos de exercicio profissional (§1°, art.73, CF). Trés Ministros sdo nomeados pelo
Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, sendo dois alternadamente
dentre auditores ¢ membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista
triplice pelo mesmo, segundo os critérios de antiguidade e merecimento, ¢ dois tergos

serdo indicados pelo Congresso Nacional (§2°, art. 73, CF).

I11. O CASO DA PETROBRAS E A OPERACAO LAVA JATO

A discussdo acerca da legitimidade do Tribunal de Contas ascendeu apoés o
Mandado de Seguranga n.° 25.888 impetrado pela empresa Petréleo Brasileiro SA em
objecao a decisoes reiteradas do TCU.

Ao efetuar a analise das contas da empresa petrolifera a Corte de Contas se
posicionaou pelo afastamento do Decreto n.° 2.745/1998, que dispde do processo de
licitagdo simplificado, e determinou a observancia da lei 8.666/1993 regulamentadora do
artigo 37, XXI, da Constituicao Federal. O referido artigo da Constitui¢ao determina que
as contratacdes para obras, servigos, compras ¢ vendas da administragao publica da
Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal deverdo ser estabelecidas por meio de
licitagdes publicas.

Ora, em 2002 o Plenario do TCU acordou pela inconstitucionalidade do artigo 67

da lei 9.478/1997 na qual “os contratos celebrados pela Petrobras, para aquisicao de bens
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e servigos, serdo precedidos de procedimento licitatorio simplificado, a ser definido em
decreto do Presidente da Republica”. Em 2004, pelo Acdérdao de n.° 1.498 a Corte de
Contas reitera, entre outras medidas, a observancia da Lei n.° 8.666/1993 para o processo
licitatério da empresa petrolifera, que acabou pedindo a reconsideragdo da decisdo. O
pedido foi negado conforme decisdo de numero 1.767/2005, e subsequentemente
interpds, ainda junto ao TCU, Embargos de Declaragdo, igualmente refutado pelo
Acordao n.° 39/2006. De modo que, em objecdo a decisdo proferida no ano de 2006, a
empresa submete ao Supremo Tribunal Federal o Mandado de Seguranca n.® 25.888 que,
sob a relatoria de Mendes, decreta a suspensdo do Acordao n.° 39/2006.

O Mandado de Seguranca 25.888, por sua vez, foi deliberado no ano de 2006 em
decisdo monocratica proferida pelo Ministro Gilmar Mendes na qual determinava a
suspensao dos efeitos do Acordao n.° 39/2006.

No ano de 2007, o Tribunal de Contas, em decisdo de n.° 266 reformada pelo
Acordao n.° 1249, novamente acorda pelo repudio do Decreto n.® 2.745/1998. Adotada
reiteradamente, o entendimento jurisprudencial pode ser citado também nos Acérdaos de
n.° 1.854 € 2.689, ambos do ano de 2009, mais tarde anulados pelo Mandado de Seguranca
n.° 28.252/2009 proferido pelo Ministro Eros Grau. As decisdes monocraticas em
desfavor a Siimula 347 enunciadas no STF, portanto, tornaram-se comuns no ambito
juridico da Corte Suprema, conforme se observa também nos MSs n.° 26.410/2007, do
relator Ministro Ricardo Lewandowski; 25.986/2006, do Relator o Ministro Celso de
Mello; MS 27.743/2008 da Ministra Carmen Lucia; MS 27.796/2009 do Ministro Ayres
Britto; MS 28.626/2010, Relator Ministro Dias Toffoli e MS 28.745/2010 da Ministra
Ellen Gracie.

No tocante as licitagdes feitas pela Petrobras que ndo observaram a lei 8.666/1993,
a auditoria do Tribunal de Contas acredita terem sido feitas por meio de carta-convite, na
qual apenas empresas selecionadas pela estatal participavam do sistema. Em razao desse
sistema simplificado de contratagdes, vdrias instituicdes financeiras comandadas por
operadores do mercado de cambio paralelo, doleiros, sdo investigadas pela Operagao
Lava-Jato, desencadeada em 2014, por desvios de verbas dos cofres da Petrobras.

Deflagrada em 17 de margo de 2014, em Curitiba, capital do estado do Parana, afim
de investigar inicialmente uma organizagao criminosa que movimentava recursos ilicitos
através de postos de combustiveis e lava a jato de automodveis, a Operacdo Lava Jato
manteve sua nomenclatura mesmo a investigagao tendo se alastrado a outras operagdes

criminosas.
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As primeiras constatagdes, de acordo com o Ministério Publico Federal, realizadas
na Operacao envolviam quatro agremiagdes criminosas lideradas por doleiros, dos quais
posteriormente o Ministério Publico Federal obteve provas que desencadearam a
descoberta de um estrondoso esquema transgressor que envolvia a empresa petrolifera
Petrobras. Aos altos executivos e outros agentes publicos da estatal, grandes empreiteiras
pagavam propina que era gerada por meio de contratos bilionarios oriundos do sistema
de cartel dessas empresas. O valor da propina variava de 1 a 5% do montante da alianca
das empreiteiras e era distribuido por meio de operadores financeiros do sistema de
corrupgao, entre os quais, alguns personagens ja conhecidos pela justica. Alberto
Youssef, poupado do encarceramento por acordo de delagdo em 2003 da CPI do
Banestado, temeroso de uma rigorosa sentenca ndo hesita e colabora com a Justica
delatando o que sabe, dando margem a novas investigagdes e entregando inclusive os
servicos prestados ao ex-diretor da Petrobras Paulo Roberto Costa.

O foco de intmeras investigagdes efetuadas pela operacdo foram as fraudes a
licitagdes, lavagem de dinheiro, cartéis e pagamentos indevidos @ membros da Petrobras.
Em depoimento, o procurador da Republica Roberson Pozzobon, alega haver conexao
entre as operagdes mais recente € o rombo nos cofres sao de valores estrondosos.

A Operagdo, diretamente ligada as contas da Petrobras, desde janeiro de 2016
possui secretaria propria junto ao Tribunal de Contas da Unido. De acordo com o
secretario Rafael Jardim Cavalcante, a secretaria se responsabiliza pela captagao de dados
“especiais” retirados das investigagdes para um maior aproveitamento das informagoes
obtidas, bem como uma maior aproximagdo com os o0rgaos envolvidos, oportunizando
novas auditorias. Jardim afirma que “o objetivo, neste momento, ¢ aprofundar as
conclusdes do TCU nesses casos recentes e, com base nesse aprendizado, potencializar
acOes futuras de controle na area de infraestrutura”. E completa alegando que pretendem
conseguir, com a nova secretaria, um controle externo mais eficaz e proveitoso de modo
a adquirir resultados permanentes e continuos para combater a corrupgdo com a

prevengao, detecgao e responsabilizagao das agoes.

CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista que, sendo a fungdo constitucional do Tribunal de Contas conclui

pela necessidade da anélise incidental de constitucionalidade da legislagdo para a efetiva
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funcdo fiscalizadora da Corte de Contas, efetuando-se o controle por meio do caso
concreto, de modo excepcional.

Considerando que o Poder Executivo ndo possui recursos e expertise suficientes
para um acompanhamento detalhado das despesas de cada entidade publica
administrativa, como pudemos observar com o desenrolar das operagdes a partir dos
contratos licitatorios da Petrobras, o Controle de Constitucionalidade é de extrema
importancia ao exercicio do controle externo efetuado pelo TCU.

Ou seja, do ponto de vista pratico, para além das discussdes doutrinarias, a historia
demonstrou que a atuagdo do TCU na fiscalizacdo de recursos publicos necessita do
controle de constitucionalidade repressivo como instrumento.

Particularmente, o bloqueio exercido pelo Supremo Tribunal Federal nesse controle
excepcional de constitucionalidade realizado pelo TCU contribuiu, sem davida alguma,
para a corrupc¢ao nas contas da empresa Petrobras. Isso porque, conforme entendimento
do TCU, a empresa Petrobras nao poderia realizar suas compras com inobservancia da lei

de licitagdes. Razdo do presente estudo.
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