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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA
D.J. 19.03.2004
19/11/2003 EMENTARION®2144-2 TRIBUNAL PLENO

MANDADO DE SEGURANCA 24.510-7 DISTRITO FEDERAT,

RELATORA : MIN. ELLEN GRACIE

IMPETRANTE(S) :NASCIMENTO CURI ADVOGALOS ASSOCIADOS
ADVOGADO(A/S) : LUIS ANTONIO NASCIMENTO CURI E OUTRO(A/S)
IMPETRADO(A/S) : TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

PROCEDINIENTQ LICITATORIO. IMPUGNACAQ. COMPETENCIA DO
TCU. CAUTELARES. CONTRADITORIO. AUSENCIA DE INSTRUCAO.

"1- Os participantes de licitagdo tém direito 3 fiel observéncia do
procedimento estabelecido na lei € podem impugna-lo administrativa ou judicialmente.
Preliminar de ilegitimidade ativa rejeitada.

2- Inexisténcia de direito liquido e certo. O Tribunal de Contas da
Unido tem competéncia para fiscalizar procedimentos de licitagdo, determinar
suspensdo cautelar (artigos 4° e 113, § 1° e 2° da Lei n® 8.666/93), examinar editais de
licitacdo publicados e, nos termos do art. 276 do seu Regimento Interno, possui
legitimidade para a expedi¢io de medidas cautelares para prevenir lesdo ao erdrio e
garantir a efetividade de suas decisdes).

3- A decis3o encontra-se fundamentada nos documentos acostados
aos autos da Representagdo e na legislagcdo aplicavel.

4- Violagéo ao contraditorio e falta de instrugio n3o caracterizadas.

Denegada a ordem.

ACORDAD

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sess3o Plenaria, na conformidade da ata de julgamento
e das notas taquigréficas, por unanimidade de votos, preliminarmente, afastar a
ilegitimidade ativa da impetrante. No mérito, por maioria, indeferir a seguranga.
Brasilia, 19 de novembro de 2003.

Mauricio Corréa - Presidente

' m

Ellen Gracie - Relatora




STF 102.002

492

%/wmo &;&W @%ga eral

19/11/2003 TRIBUNAL PLENO

MANDADO DE SEGURANCA 24.510-7 DISTRITO FEDERAIL,

RELATORA : MIN. ELLEN GRACIE

IMPETRANTE(S) : NASCIMENTO CURI ADVOGADOS ASSOCIADOS
ADVOGADO(A/S) : LUIS ANTONIO NASCIMENTO CURI E OUTRO(A/S)
IMPETRADO(A/S) : TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

RELATORIO

A Senhora Ministra Ellen Gracie: O impetrante alega que foi
habilitado em licitagiio, na modalidade tomada de pregos, aberta pela CODESP — Cia
Docas do Estado de S3o Paulo com objetivo de contratar escritério de advocacia em
Brasilia, para o acompanhamento de processos nos Tribunais Superiores e drgdos
administrativos da Capital Federal. Diz que, na fase inicial da licitagdo, foram
apresentados varios pedidos de esclarecimentos e impugnagdes ¢ fixada a data de
abertura dos envelopes e caugdo para 27 e 30.01.03. Entretanto, um dos participantes
da concorréncia, o escritério Emerenciano ¢ Baggio Advogados Associados, sob a
alegacdo ndo ter obtido resposta a seus reclamos, representou ao Tribunal de Contas
da Unido que, por sua vez, determinou a imediata suspensdo do certame até que fosse
julgado o mérito. Contra o acérddo do TCU concessivo da medida cautelar, o ora
impetrante interpds agravo. Porém, a autoridade coatora ignorou o requerido efeito
suspensivo e, sem despachar a peticdo correspondente, determinou fosse o pedido
incluido no sistema informatizado como “novos elementos/informagoes adicionais”,
encaminhando-o ao gabinete do relator o qual alega aguardar a instrugfio pela SECEX
antes de leva-lo novamente a Plenario.

O impetrante sustenta ter direito liquido ¢ certo a imediata retomada
do procedimento de concorréncia, alega a falta de fundamentagfio legal da decisfio
atacada, a auséncia de interesse pré-existente e superveniente da representagao, ma fé,
omisso ¢ movimentacdo indevida da maquina publica, por parte do Escritério
Emerenciano e Baggio bem como, falta de competéncia do Tribunal de Contas da
Unido, no que se refere a concess@io de medida cautelar, ndo fundamentagfio de sua
decisdo, além de, inexisténcia de contraditério e instru¢do do feito administrativo. A
lesio consiste na demorada senda administrativa trilhada por autoridades
incompetentes e que desconhecem situagdes de fato urgentes, efeitos esses que
atingem o impetrante e os demais interessados, caso o ato coator venha a ser mantido.
O impetrante também enfatiza os prejuizos a prépria CODESP ¢ aos concorrentes que
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ofereceram valores para caucionar a habilitagio ¢ t€m direito de retomar o certame.
Conclui que se encontraram presentes o fumus boni juris e o periculum in mora e
requer a suspensdo dos efeitos da medida cautelar adotada pelo Tribunal de Contas da
Unido, a anulagdo do processo administrativo, corn ciéncia dos interessados aos quais
deve também ser concedido o direito de defesa.

A autoridade impetrada, nas suas informac/ges, em resumo, afirma
que: a) o processo de licitagdo ndo estd na fase final; b) ocorreram irregularidades no
procedimento de tomada de precos; ¢) a decisdo do TCU foi motivada; d) a posi¢do
processual do impetrante, na representagdo que tramita no TCU, com base na
interpretagdo extensiva, é apenas de terceiro interessado, assemelhada A figura da
assisténcia simples; e) o impetrante nfo ¢ parte legitima para propor a presente agio,
uma vez que tem o direito de licitar, ndo o direito a uma licitagdo especifica maculada
por vicios cuja extensfio e efeitos estdo pendentes de julgamento no Tribunal de
Contas; f) o TCU tem poder geral de cautela ¢ é competente para fiscalizar e julgar
temas inerentes a licitagdes e contratos. g) ndo ha direito material do impetrante a ser
tutelado e eventuais prejuizos 2 CODESP nio podem justificar danos maiores das
irregularidades indicidrias que motivaram a decis3o da Corte de Contas; h) o TCU nfio
determinou a retengdo de qualquer cau¢fio, mas apenas a suspensio do certame, até o
Jjuizo de mérito. (fl. 231)

Indeferi a medida liminar por ndo considerar satisfeitos os requisitos
para seu deferimento (fls. 318/319).

Aberta vista a Procuradoria-Geral da Republica, veio aos autos

- parecer (f1s.322/329) pelo ndo conhecimento, ou se julgado o mérito, pela denegagéo

da ordem.

E o relatério.

~Bemlfleh —



STF 102.002

494

&/wma %daﬂm/ yq’;a(%fa/
MS 24.510/ DF

VOTO

A Senhora Ministra Ellen Gracie - (Relatora): O que o impetrante,
busca, pela via do presente mandamus é o direito, assegurado a todos quantos
participem de licitagdo em 6rgdo e entidades de direito piiblico, 4 fiel observancia do
pertinente procedimento, assegurada pelo art. 4° da Lei 8.666/93. Reconheco pois sua
legitimidade para propor o mandado de seguranga ¢ rejeito a preliminar

Quanto ao mérito, entretanto, o impetrante ndo demonstrou a
existéncia de direito liquido e certo a ser tutelado em sede de mandado de seguranca.

A eminente Subprocuradora-Geral da Republica, Dra. Sandra
Cureau, manifestou-se no parecer, verbis:

“O impetrante sustenta auséncia de interesse juridico
por parte dos representantes, além de md-fé, omissGo e
movimentagdo indevida da mdquina publica. Todavia o jd citado
art. 4°e o art. 113, § 1°, ambos da Lei n.° 8.666/93, conferem a todos
os que participem de licitagdo o direito a fiel observdncia do
pertinente procedimento estabelecido na lei, podendo, por isso,
impugnd-lo administrativa ou judicialmente.

No que tange as afirmacées de que (1) a representacio
interposta junto qo TCU carece de fundamento legal, pois, segundo
o art. 113 da Lei de Licitagdes, ¢ competéncia do Tribunal de Contas
da Unido restringir-se-ia a fiscalizacdo contabil, financeira,
operacional e patrimonial, nio englobando procedimentos de
licitagdo; e de que (2) o ato de suspenséo cautelar seria privativo do
Poder Judiciario, basta a simples leitura do dispositivo em questio,
para verificarmos a sua total impertinéncia:

“drt. /13. O controle das despesas
decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos
por esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas
competente, na forma da legislacdo pertinente, ficando os
orgdos interessados da Administragéo responsdveis pela
demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e
execugdo, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do
sistema de controle interno nela previsto.



STF 102.002

MS 24.510/ DF

4935

§ 1° Qualquer licitante, contratado ou
pessoa fisica ou juridica poderd representar ao Tribunal
de Contas ou aos orgdos integrantes do sistema de
controle interno contra irregularidades na aplicacdo desta
Lei, para os fins do disposto neste artigo.

§ 2% Os Tribunais de Contas e os orgdos
integrantes do sistema de congrole interno poderdo
solicitar para exame, até o dia util imediatamente anterior
a data de recebimentc das propostas, copia de edital de
licitagdo ja publicado, obrigando-se os orgdos ou
entidades da Administragido interessada a adog¢do de
medidas corretivas pertinentes que, em funcdo desse
exame, lhes forem determinadas. (destacado).

Fica claro, pois, que cabe a Corte de Contas o exame
de editais de licitagdo publicodos, o que se concilia com sua
competéncia de “‘assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada a
ilegalidade” (CF, art. 71, inc. IX).

Por outro lado, se as Cortes de Contas tém
legitimidade para determinar que os orgdos ou entidades da
Administragdo interessada adotem as medidas necessarias ao exato
cumprimento da lei, com maior propriedade, possuem legitimidade
para a expedi¢do de medidas cautelares, como a ora impugnada, a
Jim de prevenir a ocorréncia de lesdo ao erdrio ou a direito alheio,
bem como garantir a efetividade de suas decisées.

O art. 276 do RITCU disciplina a matéria:

“Art. 276. O Plendario, o relator, ou, na
hipotese do art. 28, inciso XVI, o Presidente, em caso de
urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erdrio ou a
direito alheio ou de risco de ineficdcia da decisdo de
mérito, poderd, de oficio ou mediante provocacdo, adotar
medida cautelar, com ou sem a prévia oitiva da parte,
determinando, entre outras providéncias, a suspensdo do
ato ou do procedimento impugnado, até que o Tribunal
decida sobre o mérito da questdo suscitada, nos termos do
art. 45 da Lei n.° 8443, de 1992.”
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A alegagdo de que a decisdo guerreada careceria de

motivagdo também ndo é sustentdavel, eis que foi fundamentada nos
documentos acostados aos autos da Representacdo e na legislagdo
aplicavel. Sendo, vejamos o seu teor:

Acdrdéo 197/2003 - Plenario

“VISTOS, relatados ?discutidos os presentes
autos de Representagdo, formulada por Emerenciano,
Baggio e Associados - Advogados, tendo em vista indicios
de ocorréncia de clausulas restritivas a competitividade no
Edital n° 18/2002 de responsabilidade da Companhia
Docas do Estado de Sdo Paulo - Codesp. Considerando
que estdo presentes os requisitos de admissibilidade
consoante disposto no § 1°do art. 113 da Lei n® 8.666/93;
Considerando a existéncia de fortes indicios de restri¢cdo a
competitividade no certame de interesse da Codesp, objeto
do Edital n° 18/2002; Considerando haver fundado receio
de grave lesdo ao Erario ou a direito alheio, ou ainda, de
risco de ineficdcia da decisdo de mérito, nos termos do art.
276 do Regimento Interno desta Corte de Contas;
Considerando a proposicdo da Secretaria de Controle
Externo deste Tribunal no Estado de Sdo Paulo.
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido,
reunidos em Sessdo Plendria, ante as razoes expostas pelo
Relator, em: 9.1 com julcro no art. 45 da Lei n°® 8.443, de
16 de julho de 1992 c/c o art. 276 do Regimento Interno
desta Corte, determincr a Companhia Docas do Estado de
Sdo Paulo - Codesp que suspenda de imediato o
prosseguimento do processo licitatorio objeto do Edital n°
18/2002, cujo escopo é a contratacdo de escritorio em
Brasilia/DF, para o atendimento das necessidades da
Codesp, consistente no acompanhamento de processos nos
Tribunais Superiores e nos Orgdos Administrativos da
Capital Federal, até que o Tribunal de Contas da Unido
decida sobre o méritc da questdo suscitada nestes autos;
9.2 remeter o presente processo a Secex/SP para instrucéo
e proposi¢do das medidas saneadoras regimentais; 9.3 dar
ciéncia deste Acorddo ao interessado. (fl. 190).
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denego a ordem.

/st

497

Por fim, a afirmagdo de violagdo ao contraditorio e de
auséncia de instrucdo processual, de igual maneira, é impertinente,
porquanto, como jd ressaltamos, na fase em que se encontra a
licitagdo, ndo ha que se falar em direitos a serem defendidos pelo
impetrante na Reclamacdo em tramite perante a Corte de Contas. ™
(fls. 326/329)

O parecer esta correto. Pelas razdes nele expendidas, que adoto,

e ik ——
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A revisdo de apartes dos Srs. Ministros Joagquim Barbosa, Ellen

Gracie {Relatora), Sepulveda Pertence e Cezar Peluso.

(<
fe)
=
|O

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - Ssnhor Presidente,

entendo, realmente, falecer ao Tribunal de Contas da Unido

N

competéncia para sustar:'a realizagdo de licitacdes promovidas por
4érgdc ou entidade da Adiinistracdao Publica, dara vénia da =minente
Reiétora, Ministra Ellen Gracie.

Baseio-me na Constituigéo Federal, que, ac invencariar as
competéncias do Tribunal de Contas da Unido. parece-me, o fez em
nameros fechados, rumerus clausus. No tocante a questdo sub judice,
diz o inciso IX do artige 71, quanto aco TCU:

“Art. 71.
IX - assinar prazo para gque o orgdo ou entidade adote

as providéncias necessdrias a?» exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade;”

Segundo ouvi do relatério e do voto, o Tribunal de Contas

= , ! f .
n&do assinou esse prazo para o Orgdo ou a entidade adotar as

rovidéncias necessarias ao exato cumprimento da lei. A Constituicéao
: P
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Federal fala da competéncia do Tribunal para sustar o ato impugnado,

mas na seguinte condigdo:

“Art. 71.
X ~ Ssustar, se ndo atendido, a execug¢do do ato
impugnado, comunicando a decisdo a Cdmara dos Deputados e
ao Senado Federal;”
Ou seja, o Tribunal de Contas ndo assinou o prazo para a
suposta ilegalidade ser corrigida e, assim sendo, ndo pcderia sustar

a licitagéo, por@ue o ato de sustagdao —- diz o inciso IX do artigo

71 — estd condicionado ac¢ ndo-atendimento deferido gque fora

determinado pelo Tribunal.

Parece-me qgue, no caso, cakia ao Tribunal de Contas
exercer a sua competéncia, especificamente prevista no inciso XI do
artigo 71:

“Art. 71.
XTI - representar ao Poder competente sobre

irregularidades ou abusos apurados.”
O TCU deveria, a meu sentir, efetivar uma representacdo ao
poder competente sobre irregularidades oun abusos apurados. No caso

de contrato, o § 1° desse mesmo artigo diz:

“Art. 71.
§ 1° No caso de coeontrato, o ato de sustacdo sera
adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que

solicitard, de imediatce, ac Poder Executivo as medidas
cabiveis.”

7
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Discorde da sustentagdc oral — multo bem feita pelo
ilustre advogado da tribuna — no gue toca, sobretudo, a
consideragcdo de ser o Tribunal de Contas um mero o&érgao técnico
auxiliar do Poder Legislativo; no ceso, auxiliar do Congresso
Nacional, pois se trata_do TCU.

Quando a Constituig¢do diz caber aoc Tribunal de Contas da
Unido auxiliar o Congresso Nacional, no exercicio da funcgdo de
controle externo, ndo esta dizendo;ser ele mero oérgdo auxiliar, mas
sim gue o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, n&o se
fard sendo com o auxlilio do TCU, prestigiando a participagdo desse
Tribunal, verdadeiramente tida pela Constituigdo como inafastavel e
imprescindivel, sem dai se deduzir um vinculo de subalternidade
hiérérquica. Também n&doc & correto, data venla, afirmar que o
Tribunal de Contasj enquanto &érg&o meramente técnico, apenas emite
parecer.

Cra, entre tantas competércias importantes a ele
adjudicadas pela Constituicdo, a referéncia a parecer comparece
apenas em uma oportunidade: quando da prestagdc anual de contas do
Presidente da Republica. No mails, o TCU decide, e nao mereceria o

nome de tribunal se ndo fosse para exercer competéncias decisdrias.

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBCSA - N&o hé& contradigdo no

argumento de Vossa Excelé&ncila?; Ao mesme tempo em gue postula um

STF 102.002
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fortalecimento do papel do Tribunal de Contas, diz ndo ter ele poder
para tomar medida cautelar garantida na lei. Se ndo me engano, o
Estatuto do Tribunal assegura, expressamente, gque pode.

Uma outra JQuestao: o voto de Vossa Exceléncia nao
implicaria na declaracd&o de inconstitucionalidade do dispositivo da

lei gue d& essa atribuigdo ao Tribunal de Contas?

O . SENHOR MINISTRO CARILCS AYRES BRITTO - Ouvi, atentamente,
a sempre bem fundamentada intervencdo ce Vossa Exceléncia, mas me
permito lembrar que comecei a minha intervengao oral dizendo ter o
Tribunal de Contas da Unido competéncias constitucionalmente
deferidas a ele em numerus clausus, em numero fechado. Entre essas
competéncias nédo figura a de sustacgdo de procedimento ou processo
licitatério. Até mesmo qgquando ha referéncia a Lei de Licitacgdes
(artigo 113), falando-se em uma suposta competéncia do Tribunal de

Contas para sustar procedimento licitatério, tudo estéd vinculado a

contrato — e n&o houve nenhum ainda.
A SRA. MINISTRA ELLEN GRACIE 'RELATORA) - E demais
instrumentos regidos por essa lei, inclusive o procedimento

resultante no contrato; assim &€ a minha leitura.

T STF 102,002
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O SENHOR MINISTRC CARLOS AYRES BRITTO - Farei a leitura
para ver se hd uma coincidéncia com ¢ voto> de Vossa Exceléncia.
Diz o artigo 113 da Lei n°® 8.666:
“Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos

contratos e demais instrumentos regidos por esta Lei” -
ou seja, nd8o houve a despesa, porque o procedimento

licitatdrio €& antecipatdrio da despesa - "serd feitc pelo
Tribunal de Contas competente, na forma da legislacédo
pertinente, ficando os Srgdos interessados da
Administragdo responsdveis pela demonstracéo da

legalidade e regularidade da despesa e execug¢do, nos
termos da Constituicdo e sem prejulizo do sistema de
controle interno nela previstoc.”

"§ 1° Qualguer licitante, contratado ou pessca £isica
ou juridica podera representar ao Tribunal de Contas ou
avs Orgdos Iintegrantes do sistema de contrele linterno
contra Iirregularidades na aplicacdo desta Lei,” - ai vem
o arremate - "para os fins do disposto neste artigo” — ou
seja, para oz fins do dispostc no artigo 113.

O mandado de seguranga procede e, data venia deos pontos de

vista em centrario, eu O acoirho.

A SRA. MINISTRA ELLEN GRACIE (RELATORA) - Gostaria que
Vossa Exceléncia nos explicitasse em que medida defere esse mandado
de seguranca. A parte pediu suspensao deos efelitos da medida cautelar

e anulacdo do processo administrativo.

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - Muito bem, Vossa

Exceléncia tem razdo. Delimito!o meu vcto: sd para suspensdo da
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decisdo cautelar do Tribunal de Contas; exclusivamente para esse

fim.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Quer dizer, ele tem
o poder de 3Julgar a representacgdo, mas nd&o tem © poder cautelar

eventualmente necessaric?

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - Ele ndo tem poder

cautelar.

O SR. MINISTRO CEZAR PELUSO - Ele tem © poder de remadiar,
mas n&o o de prevenir? Vamcs esperar seja consumada a llegalidade
rara, sé depwois, atuar < Trikunal de Contes?

O SENHOR MINISTRCO CARILOS AYRES BRITTC -~ Ndco, ele assina

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE -~ Em matéria de
jurisdigac, temos entendido sempre ser o poder cautelar inerente 2a
competéncia para decidir. Ele pode, vwverificandc uma ilegalidade,
assinar prazo para ela ser corrigida, sob pena das medidas
ulteriores. Mas nao pode prevenir gque se torne 1nadtil a deciséao

futura, enquanto se verifica se ha ilegalidade ou nac?
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O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - Exceléncia,
entendo gque, como diz a Constituigdo, cabe a ele representar ao

Poder competente...

O SR. MINISTRO CEZAR PELUSO - HMas é textual.

O SENHOR MINISTRO JQAQUIM BARBOSA - Trata-se do artigo
27%

Q SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Recusou-se a
incidéncia, no caso, do inciso IX do srtige 71, sob o fundamento de

ue nic s assinara o razo. Cra, assinar orazo ressupde, segundo
g z C

¢ mesmo inciso, uma decisido em gue se verifigue a ilegalidede. A

indagacéc posta no caso € a seguinte: denunciada a 1legalidade, nao

tem O Tripunal ) poder implicito e sustar o procedinento

i

administracive até verificar a 1ilegalicdade <, conseqlentements,

determinar a corregiao?

A SRA. MINISTRA ELLEN GRACIE (RELATORA) - Fol exatamente o

teor da decisdo.

o] SENHOR MINISTRO | CARLOS AYRES BRITTO - Quando a
Constituigdo da ac Tribunal de CJontas o poder de assinar prazo, ela

o faz no inciso IX.

STF 102,002
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O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Quando verificada a
ilegalidade.
0O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - Exato. Mas ele

estd vinculado, funcionalmente, ao inciso VIII:

“"Art. 71.

VIII - Aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou 1rregularidade de contas, as
sangdes previstas em lei, i

O SR. MINISTRO CEZAR PELUSO - Vossa Zxceléncia esté
preponcde aguardar até gque seja aplicada a sangde? Quer esperar a
consumacace do ilicito, a apuragdo da lrregularidade, para, sd entéc,
intervicr o Tribunal, aplicando as sangdes, guando pode prevenir o

damn ao eré&rio?

O SENHOR MINISTRC CARLOS AYRES BRITTO - Assumo: é assim

mnesmo come pensc.

O SENHOR MINISTRO SEPﬁLVEDA PERTENCE - Data wvenia, € uma
temeridade discutir isso com Vossa Exceléncia zeloso especialista em
questdoc de Tribunal de Contas. Mas, parece--me, o inciso VIII &
sancionatodrio, ao passo gue ¢ inciso IX wvisa a correcgdo da

ilegalidade.

3TF 102.002
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O SENHOR MINISTRO CARIOS AYRES BRITTO - Sim, mas uma coisa
esta wvinculada a outra.
Defiro em parte o pedido, data wvenia, para sustar os

efeitos da liminar concedida pelo Tribunal de Contas.
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vOTO

O SR. MINISTRO CEZAR PELUSO — Sr. Presidente, penso que
os principios da legalidade e da moralidade, alérn da analogia estabelecida com
o poder jurisdicional, implicam o poder que o Tribunai de Contas tem de prevenir
uma situagdo em que ele atuaria a posteriori, para remediar os danos ja
causados ao erario. Noutras palavras, parece-me conforme com todos os
principios que & methor prevenir do que remediar.

Denego a seguranga.

Sl
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sr. Presidente, ao
me deparar com o relatédrio, figquei com algumas duvidas, Jja

suscitadas pelco Ministro Carlos Britto.

Mas, a prépria experiéncia desta Corte, na
interpretagdo da sua competéncia, indica que esse catalogo de
competéncias ndo pode e Jjamais serd exaustivo. Temos exemplos. Ha
varias excegdes! Tanto € que, se had uma percepcgdoe errdnea digna de
nota, ¢é aquela de gue a competéncia do Supremo Tribunal Federal -
para ficarmos num exemplo claro -, hd de ser interpretada stricto
sensu. Temos, creio, dezenas de exemplcs de excegdes. E & natural
gue assim seja.

O texto ponstitucional - embora estejamos diante do
texto brasileiro, gue ¢ ‘marcado pelo analitismo — ndo logra exaurir
as questdes. Portanto, devemos fazer uma interpretagidc sistematica.
Por isso perguntei-me, em seguida, se, de fato, esse poder cautelar

nadac estaria dentre aguelas competéncias implicitas.
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Nao tenho davida em suabscrever essa orientacgdo
doutamente perfilhada no voto da eminente Relatora.

Portanto, também denego a seguranga.

STF 102.002
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O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO - Sr. Presidente, também
penso ser possivel ao Tribunal gque julgard da legalidade, do ato,
expedir cautelar a fim de prevenir, vale dizer, garantir a decisdo

que proferira afinal.

Peco licenca ao eminente Ministro Carlos Britto - que,
como & costumeiro, sempre traz luzes ao debate com seus magnificos

votos - para acompanhar o douto voto da eminente Ministra-Relatora.

Jovy.

—
* ok K kK
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O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Entendo, Senhor
Presidente, gue o poder cautelar {ambém compde a esfera de
atribui¢8es institucionais do Tribunal de Contas, pois se acha
instrumentalmente vocacionado a tornar efetivo o exercicio, por essa
Alta Corte, das maltiplas e relevantes competéncias que lhe foram
diretamente outorgadas pelo prdéprio texto da Constituicdo da

Republica.

Isso significa que a atribuig¢do de poderes explicitos,
ao Tribunal de Contas, tais como enunciados no art. 71 da Lei
Fundamental_da Republica, supde que se lhe reconheca, ainda que por
implicitude, a titularidade de meios destinados a viabilizar a
adogédo de medidés cautelares vocacionadas a conferir real
efetividade as suas deliberacdes finais, permitindeo, assim, gque se
neutralizem situacdes de lesividade, atual ou iminente, ao erédrio

publico.

Impende considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse
entendimento, a formulacio cque se fez em torno dos poderes implicitos,

cuja doutrina, construida pela Suprema Corte dos Estados Unidos da

| e
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América, no célebre casc McCULLOCH v. MARYLAND (1819), enfatiza que
a outorga de competéncia expressa a determinado drgio estatal
importa em deferimento implicito, a esse mesmo drgio, dos meios

necessdrios a integral realizacdo dos fins que lhe foram atribuidos.

Cabe assinalar, ante a sua extrema pertinéncia, o
autorizado magistério de MARCELO CAETANO (“Direito Constitucional”,
vol. II/12-13, item n. 9, 1978, Forense), cuja observagdo, no tema,
referindo-se aocs processos dé hermenéutica constitucional, assinala
que, “Em relacdo aos poderes dos.érgéos ou das pesscas ffisicas ou
Jjuridicas, admite-se, por exemplo, a interpretacdo exteﬁsiva,
sobretudo pela determinacdo dos poderes que estejam implicitos

noutros expressamente atribuidos” (grifei).

Esta Suprema Corte, ao exercer o seu poder de indagacao
constitucional - consocante adverte CASTRO NUNES (“Teoria e Pratica
do Poder Judicidrio”, p. 641/650, 1943, 'Forense) - deve ter
bresente, sempre, essa técnica ldgico-raciocnal, fundada na teoria
juridica dos poderes implicitos, para, através dela, conferir
eficdcia real ao conteddo e ao exercicio de dada competéncia
constitucional, como a de que ora se cuida, consideradas as
atribuicfes do Tribunal de Contas da Unido, tais como expressamente

relacionadas no art. 71 da Constituic¢do da Republica.

a5
<
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E por isso que entendo revestir-se de integral
legitimidade constitucional a atribui¢do de indole cautelar, gue,
reconhecida com apoio na tecria dos poderes implicitcs, permite, ao
Tribunal de Contas da Unildo, adotar as medidas necessirias ao fiel
cumprimento de suas funcgles instituciornais e ao pleno exercicio das
competé&ncias que 1lhe foram outorgadas, diretamente, pela prdpria

Constituicgdo da Republica.

Ndo fora assim, e desde Jque adotada, na espécie, uma
indevida perspectiva reducionista, esvaziar-se-iam, por completo, as
atribuig¢des constitucionais expressamente conferidas ao Tribunal de

Contas da Unié&o.

Dai a corretissima adverténcia do eminente e saudoso
Ministro OSWALDO TRIGUEIRO (*0s Poderes do Presidente da Republica”,

“in” RDA, vol. 29/22):

“Nada mais 1ldgico, portanto, do gue recorrermos
eventualmente ao expediente dos poderes implicitos,

para mneles assentar algum poder derivado de gque (...)
tivesse de utilizar-se para integral desempenho de seu
papel constitucional.” (grifei)

Ndo constituli demasia relembrar, neste ponte, Senhor
Presidente, a 1lig8o definitiva de RUI BARBOSA (“Comentarios a

Constituicgéao Federal Brasileira”, vol. I/203-225, coligidos e
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ordenados por Homero Pires, 1932, Saraiva), cuja precisa abordagem
da teoria dos poderes implicitos - apds referir as opinides de JOHN
MARSHALL, de WILLOUGBY, de JAMES MADISON e de JOAQ BARBALHO -

asginala:

“Ndo sdo as Congtituigbes enumeragdes das
faculdades atribuidas aos poderes dos FEstados. Trag¢am
elas uma figura geral do regime, dos seus caracteres
capitais, enumeram as atribuicdes principais de cada
ramo da soberania nacional e deixam & interpretacgdo ¢
ao critério de cada um dos poderes constituidos, no uso
dessas fung¢des, a escolha dos meios e instrumentos com
que os tem de exercer a cada atribui¢do conferida.

A cada um dos Orgdos da soberania nacional do nosso
regime, corresponde, implicitamente, mas inegavelmente,

o direito ao uso dos meios necessdrios, dos
instrumentos convenientes ao bom desempenho da missédo
gue 1lhe é conferida.

@ & 4+ 8 € s s % a8 4 8 ® B 8 a2 e 4 4 2 u & 4 s & s w e e s 4 a2 s s 8 & & 4 % a4 s s e s s e s a s s

Nos Estados Unidos, &, desde MARSHALL, gue essa
verdade se afirma, ndo 6 para o0 nosso regime, mas para
todos os regimes. Essa verdade fundada pelo bom senso &
a de gque - em se querendo os fins, se hdo de querer,
necessariamente, os meios; a de gue se conferimos a uma
autoridade uma funcdo, implicitamente lhe conferimos os
meios eficazes para exercer essas fung¢gBes. (...).

Quer dizer (principio indiscutivel) que, uma vez
conferida uma atribuicdo, nela se consideram envolvidos
todos o3 meios necessdrios para a sua execucdo regular.
Este, o principio; esta, a regra.

Trata-se, portanto, de uma verdade gue se estriba
ao mesmo tempo em dois fundamentos 1inabaldveils,

fundamento da razdo gerel, do senso universal, da
verdade evidente em toda a parte -~ o principio de que a
concesgssdo dos fins importa a concessdo dos meios (...).

@ 8 4 4 s & & 9 6 8 s 8 & 4 s % 6 4 s 4 e s s e 2 & % & 4 s % 2 s 8 e s 4 5 s 8 a4 s & s 2 s 2 a s s

A guestdo, portanto, €& saber da legitimidade qguanto
ao fim que se tem em mira. Verificada a legitimidade
deste fim, todos os meios que forem apraopriados a ele,
todos o8 meios que a ele forem claramente adaptdveis,

~ ;
4 CM
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todos 0s meios que ndo forem proibidos pela
Constituicdo, implicitamente se tém concedido ao uso da
autoridade a quem se conferiu o poder.” (grifei)

Assiste, ©pois, inteira razdco ao Ministério Publico
Federal, cujo parecer, da lavra da 1ilastre Subprocuradora-Geral da
Republica, Dra. SANDRA CUREAU, aprovado pelo eminente Chefe da
Instituig¢d&o, Dr. GERALDO BRINDETRO, assim apreciou - e bem examinou -

esgse especifico aspecto da guestéo:

“Fica claro, pois, que cabe a Corte de Contas o
exame de editais de licitacgdo publicados, o gue se
concilia com sua competéncia de ‘'assinar prazo para gue
o J6rgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias
ao exato cumprimepnto da lei, se verificada a
ilegalidade’ (CF, art. 71, inc. IX).

Por outro lado, se as Cortes de Contas tém
legitimidade para determinar que os 6rgdos ou entidades
da Administracgdo interessada adotem as medidas
necesgsirias ao exato cumprimento da lei, c¢com maior
propriedade possuem legitimidade para a expedigdo de
medidas cautelares, como a ora Impugnada, a fim de
prevenir a ocorréncia de lesdo ao erdrio ou a direito
alheio, bem como garantir - a efetividade de suas
decisdes.

O art. 276 do RITCU disciplina a matéria:

'‘Art. 276. © Plendrio, o relator, ou, na
hipdtese do art. 28, inciso XVI, o Presidente, em
caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo
ao erdrio ou a direito alheio ou de rigsco de
ineficdcia da decisdo de mérito, poderd, de oficio
ou mediante provocag¢do, adotar medida cautelar, com
ou sem a prévia oitiva da parte, determinando,
entre outras providéncias, a suspensdo do ato ou do
procedimento impugnado, até que o Tribunal decida
sobre o méritoc da questdo suscitada, nos termos do
art. 45 da Lei n® 8.443, de 1992." (grifei)
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Na realidade, o exercicio do poder de cautela, pelo
Tribunal de Contas, destina-se a garantir a prdépria utilidade da
deliberacdo final é ser por ele tomada, em oxrdem a impedir qgque o
eventual retardamento na apreciatdo do mérito da guestdo suscitada
culmine por afetar, comprometer e frustrar o resultado definitivo do

exame da controvérsia.

Nio se pode ignorar - consoante proclama autorizado
magistério doutrindrioc (SYDNEY SANCHES, “Poder Cautelar Geral do
Juiz no Processo Civil Brasileiro”, p. 30, 1978, RT; JOSE FREDERICO
MARQUES, *Manual de Direito Processual Civil~, vol. 4/335,
item n. 1.021, 7% ed., 1987, Saraiva: CANDIDO RANGEL DINAMARCO,

“A Instrumentalidade do  Processo”, p. 336/371, 1887, RT; VITTORIO

DENTI, *Sul Concetto dai funzione cautelare”, in *Studi
P. Ciapessoni”, p. 23-24, 1948; PIERC CALAMANDRET, “Introduzione
allo Studio Sistematico dei Provvedimenti cautelari”, P. 20,

item n. 8, Padua, 1936, Cedam; HUMBERTO THEODORO JUNIOR, “Tutela
Cautelar”, vol. 4, p. 17, 19982, Aide, v.g.) - que o8 provimentos de
natureza cautelar acham-se instrumentalmente vocacionados a conferir
efetividade ao julgamento final resultante do preocesso principal,
assegurando, desse modo, plena eficacia e utilidade a tutela estatal

a ser prestada.
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Assentada tal premissa, que confere especial é&nfase ao
binémio utilidade/necessidade, torna-se essencial reconhecer -
especialmente em fuﬁgao do prdprico modelo brasileiro de fiscalizacio
financeira e orgamentdria, e considerada, ainda, a doutrina dos
poderes implicitos - que a tutela cautelar apresenta-se como
instrumento processual necessirio e c¢ompativel com o ‘sistema de
controle externo, em cuja concretizagdo o© Tribunal de Contas
desempenha, c¢como protagonista autdnomo, um dos mais xelevantes
papéis constitucionais deferidos aos drgdos e as instituicdes

estatais.

Sendo assim, e tendo em consideracgdo as razfes expostas,
pecgo vénia ao eminente Ministro CARLOS BRITTQ para denegar o mandado
de seguranga, acompanhando, desse modce, o© douto veoto da ilustre
Senhora Ministra-Relatora.

-

E © meu voto.

C —

/rs.
/vm.
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CONFIRMACAQ DE VOTO

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - Senhor Presidente,
ndo dguero deixar passar em branco a cportunidade de dizer que o
Tribunal de Contas pode, sim, antecipar-se, mas nos termos em que a
Constituigé&o falou, ou seja, assirando prazo paraﬁ que a
Administrac&o adote as providéncias corretivas.

2. Uma outra coisa: embora seja muito dificil contestar
um voto do eminente constitucionalista Gilmar Mendes, ndc posso
deixar de dizer que entendo, sim, gque as competéncias adjudicadas
rela Constituic¢do ao Supremo Tribunal Federal, o plano judicante
mesmo, s&o0 em numerus clausus, porgue se a lei ampliar esse rol de
competénclas estarad tomando dos O6rgaos Jjudiciais de base, ditos
inferiores; toda competéncia Jjudicante gue se agregar ao Supremo
Tribunal Federal, pela via da legislacao infracconstitucional, estard
sendo subtraida, sonegada de brg&os jurisdicionais, | ditos

inferiores, e 1isso significa seguir um movimento contrdric ao do

principio democratico, que & de prestigiar as bases e limitar as

STF 102.002
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3. Entdo, data venia do NMin. Gilmar Mendes, a quem

sempre due posSso reverencio, gostaria ce fixar este meu divergente

ponto de vista.

STF 102,002



F%(/f e (“77/%///1(// (7%(/(: rerl 52’ 0

19/11/2003 TRIBUNATL, PLENO
MANDADO DE SEGURANCA n® 24.510-7 - DISTRITO FEDERAIL
RELATORA : MIN. ELLEN GRACIE

IMPETRANTE (S) : NASCIMENTO CURI ADVOGADOS ASSOCIADOS

ADVOGADO (A/S) : LUIS ANTONIO NASCIMENTO CURI E QOUTRO(A/S)

IMPETRADO (A/S) : TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

A revisdo de apartes dos Srs. Ministros Carlos Britto

e Nelson Jobim.

EXPLICAGCAO
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES — Sr. Presidente,
obviamente ainda vamos discutir este assunto em outras

cportunidades, em sede prépria e a propdsito de qguestdes Jgue,
certamente, estdo ou chegardo ao Tribunal, mas estou a me referir a
histérica construgdo de jurisprudéncia feita por esta Casa - e nao é
uma novidade, pois se nos dermos ao trabalho de fazer uma pesquisa
no Direitc Comparado, vamos verificar gue isso € gquase elementar.
Para ndo citar ninguém mais indicado, tivemos o Mestre Canctilho,
que Jja& abre para a Corte Constitucional portuguesa a idéia das
chamadas competéncias complementares ou implicitas. Se se admite qgue
a proépria Constituigdo ndo pode codificar, que ela ndo legisla,
apenas positiva tdépicos, entdc devemos admitir a possibilidade de

ampliagdo, de compreensdo ou de competéncias compreensivas, e temos

STF 102.002
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exemplos na Corte, a partir do préprio mnandado de seguranga - para
ndo citar, agora, o caso classico Gléria Trevi, que deu ensejo,

inclusive, & manifestacdo eminente do Ministro Carxrlos Velloso.

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - Num ppgnto,
concordc com © Ministro Gilmar Mendes. Competéncias implicitas, ou
seja, decorrentes de uma interpretagdoc sistematica, é claro gue

tenho de admitir. Ent&o, num ponto, estamos de acordo.

O SENHOR MINISTRC NELSCN JOBIM - Tenho medo dessas
discussdes meramente académicas, porgue, la adiante, dagui a cinco
ou seis anos, vem um fato impondo uma decisdo a partir do Tribunal,
mesmo ndo tendo explicitado na Constituicido esses poderes.

Vamos devagar, para gque ndo se comprometa no futuro, gue

pode nos pegar muito mal.

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - Teremos outras

causas, outros ense’jos de debate.
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voro

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - (Presidente) - Sr.
Presidente, de certo modo, num aparte que deili ao Ministro Carlos
Britto - com os temores necessarios, sempre Jque se tenha de
contestar a sua opinido, mas gue cresce se se trata do Tribunal de
Contas.

Antecipei no aparte a minha premissa: nenhum poder
decisdério constitucional ¢é dado para tornar—-se ineficaz: e, por
isso, tenho como implicito, na norma gque outorga o poder de decidir,
o poder cautelar necessario a garantir a eficdcia da eventual
decisdo futura.

O inciso IX do art. 71 da Constituicgéo, das
competéncias mais abrangentes gue se outorgaram ao Tribunal de
Contas em 1988 ~ “assinar prazo para que o orgdo ou entidade adote
as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, se
verificada a ilegalidade” -, pressupde un julgamento, dgue nem sempre
se podera fazer de imediato. Pode consumir tempo. E as
circunstancias exigirdo uma sustacgdo cautelar para ndo cair no vazlo
a determinacdo posterior.

Por isso, pec¢o vénia a S. Ex®*., o Ministro Carlos

Britto, para acompanhar o voto da eminente Relatora.

TGl 4
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

MANDADO DE SEGURANCA 24.510-7

PROCED.: DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ELLEN GRACIE

IMPTE. (S): NASCIMENTO CURI ADVOGADOS ASSOCIADOS
ADV.(A/S): LUIS ANTONIO NASCIMENTO CURI B OUTRO(A/S)
IMPDO. (A/S): TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Decisdo: Preliminarmente, o Tribunal, por unanimidade,
afastou a ilegitimidade ativa da impetrante. No mérito, por maioria,
indeferiu a segurancga, vencido ¢ Senhor Ministro Carlos Britto, que
a deferia, em parlte, para determinar a sustagido da caulelar delerida
pelo Tribunal de Contas da Uni&8o no processo administrativo a que se
refere a aludida impetragdo. Ausente, justificadamente, o Senhor
Ministro Marco Aurélio. Falou pelo impetrante o Dr. Luis Antonio
Nascimento Curi. Presidiu o Jjulgamento © Senhor Ministro Mauricio
Corréa. Plenario, 19.11.2003.

Presidéncia do Senhor Ministro Mauricio Corréa.
Presentes a sess3io os Senhores Ministros Sepilveda Pertence, Celso
de Mello, Carlos Vellosc, Marco Aurélic, Nelson Jobim, Ellen Gracie,
Gilmar Mendes, Cezar Peluso, Carlos Brittc e Joaquim Barbosa.

.L«_mv“k >

;# Lujlz Tomimatsu

oordenador
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