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RESUMO

O presente trabalho aborda sobre o controle de constitucionalidade de normas pelo
Tribunal de Contas da Unido — e, por simetria, os Tribunais de Contas Estaduais —
bem como se houve permisséo no texto constitucional para que as Cortes de Contas
fizessem controle de constitucionalidade. Veremos que o reconhecimento dessa
competéncia se deu na Sumula 347 do Supremo Tribunal Federal (STF). A referida
Sumula tem gerado diversos debates entre a doutrina e jurisprudéncia, com
indicacdes de manutencdo e de cancelamento. Ocorre que ndo ha motivos para
cancelamento, tendo em vista que o controle constitucional de atos infralegais se
coaduna com a fungcdo controladora exercida pelos tribunais de contas
eminentemente sobre a funcdo administrativa realizada pelos trés Poderes respaldada
na Constituicdo da Republica. A criacdo de um rito processual no ambito das cortes
de contas para apreciar a legalidade em obediéncia a clausula de reserva de plenario
€ medida que deve ser feita para a manutencdo do verbete. O trabalho valeu-se de
revisdo bibliografica, pesquisa documental e levantamento de decisfes do STF e do
Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Palavras-chave: Tribunais de Contas. Controle de Constitucionalidade. Simula 347
- STF.



ABSTRACT

This work addresses the control of constitutionality of standards by the Federal Court
of Auditors — and, by symmetry, the State Courts of Accounts — as well as whether
there was permission in the constitutional text for the Courts of Auditors to control
constitutionality. We will see that the recognition of this competence occurred in
Summary 347 of the Federal Supreme Court (STF). The aforementioned Summary
generated several debates between doctrine and controversies, with frequency of
maintenance and cancellation. It turns out that there are no reasons for cancellation,
given that the constitutional control of infralegal acts is in line with the controlling
function exercised by the three courts of accounts eminently over the administrative
function exercised by the Powers supported by the Constitution of the Republic. The
creation of a procedural rite within the courts of accounts to assess the legality of the
agreement with the plenary reservation clause is the measure that must be done to
maintain the verb. The work used a bibliographical review, documentary research and
a survey of decisions from the STF and the Federal Audit Court (TCU).

Key-words: Accounting Courts. Constitutionality Control. Precedent 347 - STF.
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INTRODUCAO

No ordenamento juridico brasileiro os Tribunais de Contas gozam de status
constitucional, de modo que s&o importantes 6rgdos de controle externo da
administrac@o publica a fim de proporcionar o correto o funcionamento do Estado
Democratico de Direito.

Na Constituicdo Federal de 1988, o Tribunal de Contas da Unido, apesar
de dotar de nome semelhante a 6rgéos do Judiciario, ndo esta inserido no Capitulo I
(Do Poder Judiciario). Esta, porém, inserido no Capitulo | (Do Poder Legislativo),
especificamente na Secéo 1X (Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orcamentaria).

Desse modo, é sedimentado na doutrina que o TCU ndo compde o Poder
Judiciério e, apesar de constar no Capitulo do Poder Legislativo, também ndo compde
esse Poder. Desse modo, entende a doutrina e a jurisprudéncia patria que o Tribunal
de Contas € um o6rgao independente, dotado de autonomia administrativa, financeira
e orcamentaria (Medauar, 2014, p. 153)%.

Cumpre salientar que o Tribunal de Contas € considerado 6rgdo de
natureza administrativa e néo judiciaria, apesar de conter poder jurisdicional sobre
todo o territério nacional.

Disso surge a controvérsia sobre se os Tribunais de Contas, no ambito de
sua competéncia de controle externo da administracdo publica, podem declarar e/ou
apreciar a inconstitucionalidade e ilegalidade das leis e dos atos do poder publico.

Tal debate chegou até o Supremo Tribunal Federal (STF), que, por meio
da Suamula n° 347, aprovada em 1963, assentou que “o Tribunal de Contas, no
exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos

do poder publico”.

1 Resta verificar se a Corte de Contas insere-se no ambito do Poder Legislativo. A expressdo com o
auxilio do Tribunal de Contas, contida no art. 71 da Constituicdo Federal, tem gerado certa confusdo
no tocante aos vinculos entre este e o Legislativo, sobretudo no sentido de considera-lo subordinado
hierarquicamente a tal poder; muito comum é a menc¢éo do Tribunal de Contas como 6rgao auxiliar do
Poder Legislativo, o que acarretaria, para muitos, a ideia de subordinacdo; confunde-se, desse modo,
a funcdo com a natureza do 6rgdo. Na verdade, a Constituicdo Federal em nenhum dispositivo utiliza
a expresséao “orgao auxiliar”; dispde que o controle externo do Congresso Nacional sera exercido com
o auxilio do Tribunal de Contas; a sua fun¢éo, portanto, é de exercer controle financeiro e orcamentario
da Administracdo, em auxilio, em apoio, ao poder responsavel, em Ultima instancia, por essa fiscaliza-
¢éo. Tendo em vista que a propria Constituicdo assegura, ao Tribunal de Contas, as mesmas garantias
de independéncia do Poder Judiciario, impossivel considera-lo subordinado ou inserido na estrutura do
Legislativo. Se a sua funcéo é de atuar em auxilio ao Legislativo, sua natureza, em razdo das proprias
normas da Constituicéo, € de instituicao independente, desvinculada da estrutura de qualquer dos trés
poderes. Por conseguinte, o Tribunal de Contas configura instituicdo estatal independente.
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O tema vem sendo objeto de controvérsias na literatura e na jurisprudéncia,
sobretudo apés o advento da Constituicdo de 1988. O STF voltou a discutir o assunto
nos Mandados de Seguranca (MS) n°s 35.410 e 35.824 e entendeu, com Varias
divergéncias, que os Tribunais de Contas podem apreciar a constitucionalidade das
leis no caso concreto e ndo abstratamente.

Nesse sentido, este trabalho procura responder a seguinte questdo de
pesquisa: qual € o atual entendimento do STF sobre sua Sumula n° 347? De forma
especial, concentram-se atencdes nos argumentos utilizados pelos ministros e pela
literatura de referéncia. O objetivo do trabalho é esclarecer, de acordo com
ordenamento juridico patrio e o STF, se os Tribunais de Contas podem ou néo apreciar
a constitucionalidade das leis de forma ampla; ou os termos em que tal declaracdo de
inconstitucionalidade seria possivel.

No primeiro capitulo do presente trabalho sera abordado como se deu a
elaboracdo da Sumula n® 347 e o contexto histérico de modo a explicar a origem e 0
contetido da Sumula. Seré visto como se formou a jurisprudéncia do STF em aplicacédo
do entendimento da simula, bem como a jurisprudéncia do TCU na apreciacdo da
constitucionalidade de leis e atos normativos a luz da referida Sumula.

No segundo capitulo sera falado a respeito dos Mandados de Seguranca
35.410 e 35.824 do STF que dizem respeito da atuacdo do TCU no controle de
constitucionalidade. Sera analisado o caso concreto dos respectivos mandados de
seguranca, a fundamentacdo do entendimento adotado e a analise do entendimento
do STF sobre a compatibilidade da Sumula n° 347 com a Constituicdo de 1988.

No terceiro capitulo sera abordada a jurisprudéncia atual do TCU a respeito
da referida Sumula, os problemas e perspectivas da questéo, bem como sera sugerida
um modo de fluxo para o exercicio da competéncia do TCU em suscitar a
inconstitucionalidade das leis e atos normativos sob seu exame.

A metodologia empregada no trabalho é a revisdo da literatura de
referéncia sobre 0 assunto, combinada com o estudo de caso dessa discussao, que
se desenrola, como se pode ver, desde a aprovacdo da Sumula n°® 347 do STF,
passando pelo julgamento dos Mandados de Seguranca 35.410 e 35.824 e o que
aconteceu na sequéncia. A escolha do método se justifica por ser o adequado para
responder o tipo de pergunta de pesquisa formulado (no caso, “0 que” e “como”) e

para lidar como o objeto (os contornos de uma discussao concreta).
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1. A Sumula 347 do Supremo Tribunal Federal (STF) e o contexto historico

constitucional.

1.1. Origem e formac&o da Sumula 347 do STF

A Sumula n°® 347 do STF tem o seguinte enunciado: “O Tribunal de Contas,
no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos
atos do Poder Publico”.

A referida Sumula foi editada em 13 de dezembro de 1963, com base no
julgado do Recurso de Mandado de Seguranca (RMS) n°® 8.372, de 11 de dezembro
de 1961, cujo relator foi o Ministro Pedro Chaves. O RMS tratou de recurso de servidor
publico estadual contra decisao do Tribunal de Contas do Ceara — TCE/CE, que negou
efetuar registro de aposentadoria, e contra decisdo do Tribunal de Justica do Estado
do Ceard, que manteve a decisédo do TCE/CE.

O recorrente foi aposentado como delegado de policia substituto, nos
termos da Lei Estadual n°® 4.316/1958. No exame de legalidade da aposentadoria do
servidor, o Tribunal de Contas do estado negou registro ao referido ato de
aposentadoria por entender que estava fundamentado em lei inconstitucional
(AGUIAR, 2012, p. 80).

(...) a inconstitucionalidade residiu em afronta & Constituicdo Estadual de
1947, perpetrada por meio da Lei Estadual n.° 4.316/58 que, ao arrepio da
Carta Politica Estadual, reduziu em 10 (dez) anos o requisito tempo de
servico — de 35 (trinta e cinco) anos para 25 (vinte e cinco) anos — para fins
de concesséo de aposentaria (AGUIAR, 2012, p. 81).

A referida Lei do Estado do Ceara n° 4.316, de 13 de novembro de 1958,
foi tornada sem efeito pela Lei Estadual n® 4.468, de 11 de abril de 1959, devido a
inconstitucionalidade. O Acérdao do TCE/CE impugnado foi disponibilizado no Diéario
Oficial do Estado do Ceara de 14 de outubro de 1959 (AGUIAR, 2012, p. 80-81,;
CEARA, 1958; CEARA, 1959).

Assim, o fundamento da negativa de registro foi o0 que a lei em que se
baseava o pedido de aposentadoria havia sido revogada e tornada sem efeito por
outra lei, e esta ultima ja havia sido proclamada constitucional pelo STF.

Inconformado com a negativa de registro, em sede de mandado de

seguranca, o servidor pugnou pela ilegalidade da decisdo do TCE/CE com o
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argumento de que o Poder Judiciario era o Unico competente para negar a aplicacédo
de lei contraria a Constituicdo. Dessa forma, alegou que a Corte de Contas teria
usurpado competéncia do Judiciario.

O julgado do Tribunal de Justica do Ceara (TJCE) entendeu que o Tribunal
de Contas ndo poderia declarar a inconstitucionalidade da lei. O entendimento do
Ministro Relator foi que esta declaracdo escapa a competéncia especifica dos
Tribunais de Contas. Entretanto, entendeu que se deve distinguir entre declaracéo de
inconstitucionalidade e ndo aplicacao de leis inconstitucionais, pois esta é a obrigacao
de qualquer tribunal ou érgdo de qualquer dos poderes do Estado.

O Mandado de Seguranca impetrado foi negado pelo TJCE, fato que fez o
impetrante recorrer ao STF para ter a demanda atendida.

O RMS N° 8.372 — Ceara tinha a seguinte Ementa: “ndo ofende a direito
liquido e certo o ato do Tribunal de Contas que nega registro a aposentadoria fundada
em lei revogada”.

Eis um trecho do voto do Desembargador Relator?:

Nego provimento ao recurso. Considerando sem efeito a lei que servira de
fundamento ao ato de aposentadoria do recorrente, ndo poderia ser feito o
registro por falta de supedaneo juridico. A meu ver o acérdao recorrido bem
decidiu a espécie, mas ndo posso deixar de lhe opér um reparo de ordem
doutrinaria, pois ndo quero ficar vinculado a uma tese que tenho
constantemente repelido.

Entendeu o julgado que o Tribunal de Contas ndo poderia declarar a
inconstitucionalidade da lei. Na realidade, esta declaracdo escapa a
competéncia especifica dos Tribunais de Contas.

Mas ha que distinguir entre declaracdo de inconstitucionalidade e néo
aplicacdo de leis inconstitucionais, pois esta é a obrigacdo de qualquer
tribunal ou érgdo de qualquer dos poderes do Estado. Feita essa ressalva,
nego provimento ao recurso. (BRASIL, 1961)

No julgado, o RMS teve seu provimento negado de modo unanime pelo
STF.
Nesses termos, depreende-se que os Tribunais de Contas nao tinham

competéncia para realizar o controle de constitucionalidade de leis. Ocorre que a

Sumula dispds que a Corte de Contas pode “apreciar” e nao “declarar’ a

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Recurso em Mandado de Seguranca n.° 8.372. Nao
ofende a direito liquido e certo o ato do Tribunal de Contas que nega registro a aposentadoria fundada
em lei revogada. Recurso nédo provido. Relator: Ministro Pedro Chaves, 11 de dezembro de 1961. Dis-
ponivel em: <https://www.escavador.com/jurisprudencia/acordaos/520764/rms-8372-stf-ce-recurso-
emmandado-de-seguranca-rms-8372?aba=resumo>. Acesso em: 11 abril. 2024.



16

inconstitucionalidade de leis, de modo que a intencdo do STF nédo era delegar o
controle de constitucionalidade difuso aos Tribunais de Contas.

E exatamente nessa circunstancia que se da a justificativa da apreciacéo
da constitucionalidade pelos tribunais de contas, que deixa de aplicar uma lei
manifestamente inconstitucional “obstando a continuidade de sua utilizagdo, ao
sentido de evitar os decorrentes prejuizos de natureza juridica, econdmica e
financeira” (MILESKI, 2003, p. 248).

Ademais, considera-se obrigacdo de qualquer Tribunal ou 6rgdo de
qualquer dos Poderes do Estado a incumbéncia de afastamento de lei inconstitucional,
de modo a preservar o ordenamento juridico patrio.

A Sumula n® 347 do STF foi aprovada antes da instituicdo do controle
abstrato de constitucionalidade, realizada por meio da Emenda Constitucional (EC) n°
16 de 1965. Até entdo, o modelo de controle difuso adotado no Brasil desde a
Constituicdo de 1891 era peculiar ao Poder Judiciario. Ocorre que os Tribunais de
Contas ndo pertenciam e nao pertencem ao Poder Judiciario, o que de modo concreto
nao teria a incumbéncia de 6rgao jurisdicional por natureza para declarar ou apreciar
a inconstitucionalidade de lei.

A EC n° 16/1965 introduziu no ordenamento juridico brasileiro o controle
abstrato de normas infraconstitucionais, antes dessa introducdo, admitia-se a recusa,
por parte de 6érgaos nao jurisdicionais, a aplicacdo de lei considerada inconstitucional.

Ocorre que, a introdugéo do controle abstrato, em 1965, alterou de forma
significativa o sistema de controle de constitucionalidade brasileiro.

Posteriormente ndo s6 a edicdo da Sumula n® 347, mas também a
instituicdo de controle abstrato no sistema constitucional brasileiro, o STF se deparou
com o RMS n° 18.655 proveniente do Ceard, que possuia a seguinte ementa: “Sumula
347. Equiparacdo de proventos, vedada pela Constituicdo do Ceard. Recurso
desprovido” (BRASIL, 1968).

O caso dizia respeito a equiparacao de proventos de aposentadoria negada
pelo TCE/CE em razéo de lei que autorizava a equiparacdo, em afronta a vedacgéao

expressa existente na entdo Constituicdo do Estado do Ceara.
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O relator do recurso, o Ministro Oswaldo Trigueiro, exarou o0 seguinte voto

acompanhado por unanimidades:

A razédo que conduziu o Tribunal de Contas, ora impetrado, a deixar de aplicar
essa lei foi por considera-la em choque com o paragrafo 1° do art. 159 da
entdo vigorante Constituicao do nosso Estado, dispositivo [ilegivel] mandado
acrescentar pela Emenda Constitucional n. 7 de 28 de fevereiro de 1966.
Quando foi editada a Lei 8.674, invocada em seu favor pelo postulante, ja
vigorava o precitado paragrafo primeiro do art. 159 da anterior Constituicao
do Estado, mandado acrescentar pela Emenda Constitucional n. 7, de 28 de
fevereiro de 1966, que tem a seguinte redagéo: “observar-se-a, quanto aos
servidores dos trés (3) Poderes do Estado e de suas Instituices auxiliares
para os cargos ou funcbes de igual categoria, denominagdo ou
responsabilidade, ndo admitida, em nenhum caso, a corre¢gdo monetéria
como privilégio de quaisquer cargos, grupos ou categorias funcionais, nem a
equiparacdo, vencimentos e vantagens entre cargos e fungbes de
denominacdo, categoria ou responsabilidade diferentes”. Quando a lei
invocada pelo impetrante veio conceder a permisséo, isto é, a equiparacao
por ele ora pretendida, ndo mais podia fazer, pois contra isso se opunha o
principio constitucional acima transcrito, que teve suas origens na propria
legislagdo federal. A citada lei chegou tarde. A lei 8.674 é, portanto,
inconstitucional e bem andou a nossa Corte Contista em deixando de aplica-
la. Adiu o impetrado em defesa da Constituicdo e das financas do Estado, tédo
carecido de contencado de despesas. (BRASIL, 1968)

Diante disso, tem-se que o STF negou provimento a peca recursal em
razdo de nao ver ilegalidade no Acérdao recorrido, de modo que entendeu a atuacao
do Tribunal de Contas adequada ao nao aplicar a lei considerada inconstitucional,
mesmo sem decisdo anterior do Poder Judiciario.

Nesses termos, poderia se inferir que o STF, por ocasidao deste julgado,
teria interpretado a Sumula n® 347 como autorizativa de controle difuso por parte do
Tribunal de Contas. Ocorre que no julgado do RMS n° 8.372, anterior ao referido
verbete, ja se havia firmado o entendimento da Suprema Corte que a ndo aplicacéo
de leis inconstitucionais era dever de qualquer Tribunal ou 6rgéo de qualquer dos

Poderes do Estado.

1.2. A jurisprudéncia do STF em aplicagdo do entendimento sumular

No ano de 2006, o ministro Gilmar Mendes levantou davidas acerca da
subsisténcia da Sumula n°® 347, apds a ordem constitucional de 1988, visto que houve
modificacdo do sistema de controle de constitucionalidade de leis no ordenamento

juridico brasileiro.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Recurso em Mandado de Seguranca n.°
18655 CE. Sumula 347. Equiparacéo de proventos, vedada pela Constituicdo do Ceara. Recurso des-
provido. Relator: Ministro Oswaldo Trigueiro, 23 de outubro de 1968. Disponivel em: <https://www.jus-
brasil.com.br/jurisprudencia/stf/14557256>. Acesso em: 11 abril. 2024.
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O ministro concedeu liminar no mandado de seguranca para suspender
deciséo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que havia declarado inconstitucional o
artigo 67 da Lei n®9.478/1997 que dispunha: “Os contratos celebrados pela Petrobras,
para aquisicdo de bens e servigos, serdo precedidos de procedimento licitatério
simplificado, a ser definido em decreto do Presidente da Republica”.

Percebe-se que o dispositivo autorizava a Petrobras a celebrar contratos
para aquisicdo de bens e servicos mediante a adocdo de procedimento licitatério
simplificado. Tal dispositivo foi regulamentado pelo Decreto n° 2.745/1998, que
instituiu o Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado da Petréleo Brasileiro
S.A. — PETROBRAS, sendo um regime de licitacdo especial para a Petrobras.

Nesse contexto, o TCU decidiu, no ambito de uma auditoria, que o referido
Decreto regulamentador do art. 67 da Lei 9.478/1997 era inconstitucional e,
consequentemente, a Petrobras deveria conduzir seus procedimentos licitatérios
pelas regras do regime geral de licitacdo, postas na Lei 8.666/1993.

Em 2020, o relator extinguiu 0 mandado de seguranca, ao fundamento de
que a nova Lei das Estatais, Lei n° 13.303/2016, art. 96, inciso Il, revogou
expressamente o artigo 67 da Lei n° 9.478/1997. Além disso, a Lei das Estatais
estabeleceu um regime licitatorio voltado para as estatais, consoante requerido pela
Constituicdo de 1988, art. 173, 819, inciso I, in verbis:

“Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constitui¢céo, a exploracéo direta de
atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

()

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdémica de
producdo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos, dispondo sobre:

I(II) licitacdo e contratacao de obras, servigos, compras e alienacgdes, observados os
principios da administragdo publica;”

A Petrobras apresentou agravo contra a decisdo do ministro, alegando a
necessidade de exame do meérito do mandado de seguranca porque as normas
revogadas ainda teriam repercussao em situacdes juridicas anteriores a revogacao.

Ao votar pelo desprovimento do agravo, o ministro Gilmar Mendes alegou
gue a problemética residia na compreenséo que a Corte de Contas possuia sobre a
extensdo da prerrogativa conferida pela Sumula 347 do STF. O relator afirmou a
importancia de recuperar o significado originario da Sumula 347, ressaltando que o

precedente do verbete é do remoto ano de 1961, quando tratou sobre julgamento do
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Tribunal de Contas do Estado do Ceara que negou registro a ato de aposentadoria
fundamentado em lei estadual que ja havia sido reputada inconstitucional pelo préprio
Supremo Tribunal Federal.

Sob essa luz, o ministro Gilmar Mendes apontou que a Sumula n° 347
jamais poderia ser lida como uma licenca para que as Cortes de Contas realizem

controle abstrato de constitucionalidade. E alegou que na realidade:

(...) o verbete confere aos Tribunais de Contas — caso imprescindivel para o
exercicio do controle externo — a possibilidade de afastar (incidenter tantum)
normas cuja aplicacdo no caso expressaria um resultado inconstitucional
(seja por violagéo patente a dispositivo da Constituicdo ou por contrariedade
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria. (MS
25.888/DF, p. 34)

Nesse sentido, o relator concluiu que a Sumula n°® 347 mostra-se
compativel com a ordem constitucional de 1988, desde que se perceba que o
tratamento de questdes constitucionais por Tribunais de Contas observe “a finalidade
de reforgar a normatividade constitucional”. Em suas palavras: “da Corte de Contas
espera-se a postura de cobrar da administracdo publica a observancia da
Constituicdo, mormente mediante a aplicacdo dos entendimentos exarados pelo
Supremo Tribunal Federal em matérias relacionadas ao controle externo”.

Assim, o relator ressaltou, em seu voto, que a invocagao da Sumula n° 347
do STF, pelo TCU, conferiu a Corte de Contas a possibilidade de vulnerar o principio
da presuncéo de constitucionalidade das leis e dos atos normativos, considerando que
0 quadro revelava cenario em que: (i) ndo havia inconstitucionalidade manifesta; (ii)
nao existia jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no sentido de reconhecer a
inconstitucionalidade do tema; (iii) a doutrina apontava na dire¢cdo oposta aquela que
fora adotada pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Assinalou, contudo, a perda do objeto do MS n° 25.888, em razédo da
superveniéncia da Lei das Estatais, sendo seguido pelos ministros Cristiano Zanin,
Dias Toffoli, Rosa Weber, Carmen LUcia, Alexandre de Moraes e Edson Fachin (com
ressalvas de fundamentacgao).

O ministro André Mendonca abriu divergéncia para prover o agravo e
cassar a decisdo do TCU, por entender que, a partir da EC n° 9/1995, a Petrobras
passou a explorar petréleo em regime de livre competicao e, até a edicdo da Nova Lei
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das Estatais, se submetia ao procedimento licitatorio simplificado. Seu voto, vencido,
foi seguido pelos ministros Nunes Marques e Luiz Fux.

No ordenamento juridico patrio o afastamento incidental da aplicacdo de
leis e atos normativos, em julgamento no ambito das Cortes de Contas, deve se
atentar para a existéncia de jurisprudéncia do STF sobre tema. Nesse aspecto, o STF,
na sessao virtual realizada em 21 de agosto de 2023, fixou entendimento a respeito
do tema no julgamento de agravo da Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras) no Mandado
de Seguranca (MS) n° 25.888/DF. No referido julgamento foi discutida a recepcéao,
pela Constituicdo de 1988, da Sumula n°® 347 do STF.

Como se V€, desde a sua edicdo a Sumula n° 347 vinha sendo aplicada
pelo STF até que, em 2006, comecou a discussao sobre a sua superacéo. Entretanto,
houve perda de objeto no julgado em que se aventou essa possibilidade (0 MS n°
25.888).

O entendimento de que o STF possuia acerca do exercicio do controle de
constitucionalidade por parte dos Tribunais de Contas assim permaneceu por razoavel
tempo. A subsisténcia da Sumula n°® 347, nesse interregno, nunca deixou de ser posta
em duavida.

Ressalte-se que uma inflexdo dessa postura apenas teve inicio quando do
julgamento de casos relacionados a possibilidade de o Conselho Nacional de Justica
(CNJ), com fundamento no art. 103-B, § 4° da Constituicdo de 1988, avaliar a
compatibilidade de leis com o texto constitucional. Uma histéria que tem inicio com o
MS 26.739/DF.

O Supremo Tribunal Federal tratou sobre a possibilidade de o Conselho
Nacional de Justica afastar a aplicacdo de determinado ato normativo tido por
inconstitucional, quando existir jurisprudéncia pacifica do STF que ateste a referida
inconstitucionalidade.

O caso versava sobre o afastamento, pelo CNJ, da aplicacdo de ato do
Tribunal de Justica de Minas Gerais (TIMG) tido por inconstitucional pelo Conselho,
que fixara férias em 60 dias para servidores de segunda instancia da Justica estadual
mineira. A edi¢do do ato impugnado, assim, contrariava frontalmente a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal — que reconhece, de forma pacifica, a
inconstitucionalidade da ocorréncia de férias coletivas nos juizos e tribunais de

segundo grau — o que motivou o afastamento de sua aplicacdo pelo CNJ.
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Contudo, os Ministros da 22 Turma do STF entenderam que € possivel que
orgaos autbnomos — como o0 CNJ, CNMP, dentre outros — profiram decisdo no sentido
de afastar a aplicacdo de determinado ato normativo por vicio de
inconstitucionalidade, desde que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal seja
pacifica em ja reconhecer a inconstitucionalidade da matéria.

Segundo Gilmar Mendes, em sua obra de direito constitucional:

Nessa linha, 0 que se espera dos 6rgéos ndo jurisdicionais é a aplicacao da
jurisprudéncia da Corte ao caso concreto, com possivel afastamento de
determinado ato normativo caso verificada expressa incompatibilidade com o
texto constitucional, nos termos fixados pelo préprio Supremo Tribunal
Federal. Consoante preconizei em meu voto no MS 31.667/DF — AgR (rel.
Min. Dias Toffoli, 22 Turma, j. 11-9-2018), ndo ha empecilho para que a
administragcdo publica deixe de aplicar solugdo normativa inconstitucional,
assim entendida como aquela em confronto com a Lei Maior ou baseada em
interpretacao tida como incompativel pela Suprema Corte, em jurisprudéncia
solidificada. (Curso de Direito Constitucional, 2024, p. 1320)

Assim, a cristalizacao desse entendimento, em relacdo ao CNJ e ao CNMP,
foi definitivamente transposta ao ambito dos Tribunais de Contas com o julgamento
do mérito do MS 25.888/DF, em agosto de 2023.

1.3 A jurisprudéncia do Tribunal de Contas Unido (TCU) na apreciacdo da
constitucionalidade a luz da Sumula n° 347 do STF

A jurisprudéncia do TCU na apreciacao da constitucionalidade de leis e atos
normativos federais a luz da Sumula n° 347 do STF se consolidou no sentido da sua
aplicacdo em casos concretos com efeitos interpartes.

O TCU formou sua jurisprudéncia sobre o tema, com destaque especial
para o Acordao 2000/2017, Processo TC 0216.009/2017-1, de relatoria do Ministro
Benjamin Zymler, que analisou a legitimidade do pagamento do Bénus de Eficiéncia
e Produtividade instituido pela Lei n° 13.464/2017 aos aposentados e pensionistas
dos entdo Ministérios do Trabalho e da Fazenda.

A ementa do referido Acordao diz, ipsis litteris:

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

No voto do relator foi abordado o seguinte:

2. Quanto ao mérito, entendo que a impugnacao recursal pode ser sintetizada
em dois fundamentos: i) a impossibilidade de o Tribunal de Contas da Uniéo
declarar a inconstitucionalidade de atos normativos, tendo em vista a sua
natureza juridica de o6rgdo auxiliar do Poder Legislativo fixada pela
Constituicdo Federal, cabendo-lhe tdo somente efetuar o controle de
legalidade dos atos administrativos; e ii) a legitimidade do pagamento do
Bbénus de Eficiéncia e Produtividade instituido pela Lei n°® 13.464/2017 aos
aposentados e pensionistas dos Ministérios do Trabalho e da Fazenda, por
se tratar de vantagem cujo pagamento ndo representa qualquer 6nus imposto
ao Tesouro Nacional, ja que serd custeada pela divisdo direta dos recursos
do FUNDAF, além de ndo apresentar qualquer repercussdo de natureza
previdenciaria.”

3. No tocante ao primeiro fundamento, a recorrente afirma que a Sumula 347
do STF foi editada em 13.12.1963 e tomou como referéncia o art. 77 da
Constituicdo de 1946, “o que poderia indicar qualquer coisa acerca da
defasagem desse comando sumular”. Alega, ainda, que “a analise adequada
da Sumula 347 STF e do precedente que a embasa revela a ndo adequacgéo
de se pretender garantir ao TCU a declaracao de inconstitucionalidade de lei
(ADI 2645: ADI 1140: QO/ADI 870). Isso porque o entendimento do STF dizia
respeito tdo-somente a ndo-aplicacdo de lei que ja havia sido declarada
inconstitucional pelo préoprio STF, e esse sim seria um dever de qualquer
6rgéo ou de qualquer dos poderes do Estado. Por isso fala-se em ‘apreciar’
a inconstitucionalidade, e ndo em ‘declarar’. Nunca houve, pois, manifestagdo
do STF no sentido de se garantir aos Tribunais de Contas a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei, 0 que alids esta em consonancia com a prépria
natureza dos Tribunais de Contas (...)".

4. Desse modo, a cautelar merece ser reformada “por fugir a acepgao
possivel para a Sumula 347 STF, cuja Unica linha de compreensao vélida é
gque o TCU afaste a aplicacdo de lei que ja tenha sido declarada
inconstitucional pelo Juizo competente. (Ac6rdédo 2000/2017 — Plenario, p. 9)

Segundo o relator, o fato de a Sumula n° 347 ter sido editada a época da
Constituicao de 1946, por si sO, ndo a torna ineficaz. Caso contréario, todas as sumulas
do STF anteriores a Constituicdo de 1988 ndo seriam mais aplicaveis, o que, de fato,
nao ocorre.

Ademais, afirma o relator, in verbis:

7. A época, a competéncia do Tribunal de Contas da Unido encontrava-se
estampada no art. 77 da Constituicdo Federal de 1946 (...)

8. Atualmente, a competéncia deste Tribunal de Contas da Unido encontra-
se regulada no art. 71 da Constituicdo Federal em vigor. Note-se que nem o
revogado dispositivo da Constituicdo de 1946 nem o atual deram
competéncia especifica a esta Corte para afastar a aplicacdo de leis
consideradas inconstitucionais. Dai resulta que essa competéncia que lhe
atribuiu o STF ndo decorre da letra do art. 77 da Constituicdo de 1946, razdo
pela qual ndo tem pertinéncia o fato de a simula ter sido editada com base
em dispositivo ha muito revogado.

9. As simulas do Pretério Excelso somente perdem a validade quando séo
por ele revogadas, ndo sendo este o caso da sumula mencionada. E nem
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haveria razdo para tanto, visto que a Carta de 1988 ndo sé manteve as
competéncias do TCU presentes na Constituicdo de 1946, como as alargou
consideravelmente.

(-.)

13. Consequentemente, se a edi¢cdo da Sumula 347 j& se justificava diante
do texto da Constituicdo de 1946, com mais razdo encontra ela fundamento
perante a atual Lei Fundamental. (Acérddo 2000/2017 — Plenério, p. 7/8)

Ademais, conforme o relator, nas palavras de Canotilho, citado:

(1) a administragcdo, ao exercer a sua competéncia de execucdo da lei, s6 deve
executar as leis constitucionais, isto &, as leis conforme ao preceitos constitucionais
consagradores de direitos, liberdades e garantias; (2) a administracdo, ao praticar
actos de execucao de leis constitucionais (=leis conforme os direitos fundamentais),
deve executd-las constitucionalmente, isto &, interpretar e aplicar estas leis de um
modo conforme os direitos, liberdades e garantias.” (in Direito Constitucional e Teoria
da Constituigdo, pag. 443). (Acérddo 2000/2017 — Plenério. p. 14)

Em seu voto, Zymler alega que o controle de constitucionalidade preserva
supremacia da Constituicdo e € 0 Unico meio pelo qual os poderes constituidos
poderdo fazer o exame da adequacao das leis e dos atos normativos a Constituicéo,
do ponto de vista material ou formal, em estrita observancia ao principio da
compatibilidade vertical, segundo o qual a validade e, portanto, a aplicacdo da norma
inferior depende de sua compatibilidade com a Constituicao Federal.

Ainda pontua que o controle de constitucionalidade tipico € o jurisdicional,
gue recebe tal denominacao por ser exercido por um 6rgdo do Poder Judiciario.
Ressalta, também que, ndo € a Unica forma de controle prevista no ordenamento
juridico patrio.

Ademais, argumenta que onde ha jurisdicdo, h4 o poder-dever de se
declarar a inconstitucionalidade das leis e dos atos administrativos incompativeis com
a Constituicdo. Dai a atualidade do entendimento do STF, consubstanciado na
Sumula n° 347.

Noutro giro, ressalta que o em dado momento, o STF reconheceu ao TCU
o poder geral de cautela. Nesse raciocinio, mesmo na auséncia de previsdo
constitucional ou legal expressa e em homenagem ao principio da supremacia da
Constituicao, impde-se reconhecer ao TCU o poder de afastar a aplicacéo das leis por
ele consideradas inconstitucionais, no regular exercicio de suas atribuicdes
constitucionais.

Ainda, ressalta o seguinte:
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37. De resto, cumpre dizer que a ampla legitimacéo para o controle abstrato
de constitucionalidade, conferida pela atual Carta Politica, ndo eliminou o
controle difuso de constitucionalidade, ainda que possa té-lo reduzido, sendo
certo que ainda hoje podem os juizes e tribunais declarar, em cada caso
concreto, a inconstitucionalidade de leis ou atos normativos do poder publico.
Em menor extenséo, segundo o STF, pode o TCU deixar de aplicar ao caso
concreto sob sua andlise lei que considere inconstitucional. Nesse contexto,
pode-se afirmar que permanecem validos 0s pressupostos que ensejaram a
edicdo pelo STF da Siimula de n°® 347 em 1963. (Acdrddo 2000/2017 — Plenario.
p. 21)

Concluindo seu voto, o relator pontuou o seguinte:

61. Por esse motivo, ndo resta a menor duvida de que este Tribunal, em observancia
aos principios constitucionais do equilibrio financeiro e atuarial e do regime solidario
e contributivo da previdéncia social, consoante afirmado na decisédo impugnada, pode
e deve afastar a aplicac@o dos 88 2° e 3° dos arts. 7° e 17 da Lei 13.464/2017 nos
casos concretos submetidos a sua apreciacdo, por exemplo, nos atos de
aposentadoria que l|he serdo encaminhados para fins de registro ou em
representaces versando sobre situagdes concretas, consoante lhe autoriza o
enunciado n° 347 da Sumula do STF (...). (Ac6rdao 2000/2017 — Plenério. p. 27)

A partir do que se viu até aqui, o TCU adotou o entendimento, conforme a
Sumula n° 347, no sentido de que a Corte de Contas tem competéncia para apreciar
a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico, mas, tdo somente, em
carater incidental e com efeitos apenas entre as partes, dado que a declaracdo de

inconstitucionalidade em abstrato, com efeito erga omnes, é privativa do STF.
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2. O julgamento dos Mandados de Seguranca n°s 35.410 e 35.824 pelo STF

2.1. Os casos concretos
O MS n° 35.410 impetrado perante o STF teve como autor o Sindicato
Nacional dos Analistas Tributarios da Receita Federal do Brasil (SINDIRECEITA). A

ementa do referido remédio constitucional € a seguinte:

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

1. O Tribunal de Contas da Unido, 6rgao sem fungéo jurisdicional, ndo pode declarar
a inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes e vinculantes no &mbito
de toda a Administracao Publica Federal.

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

3. Impossibilidade de o controle difuso exercido administrativamente pelo Tribunal de
Contas trazer consigo a transcendéncia dos efeitos, de maneira a afastar
incidentalmente a aplicagédo de uma lei federal, ndo sé para o caso concreto, mas para
toda a Administracéo Publica Federal, extrapolando os efeitos concretos e interpartes
e tornando-o0s erga omnes e vinculantes.

4. CONCESSAO DA ORDEM NO MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO para
afastar a determinacdo contida no item 9.2 do Acorddo 2.000/2017 do Tribunal de
Contas da Uniéo, proferido no Processo TC 0216.009/2017-1, e determinar que as
aposentadorias e pensdes dos servidores substituidos sejam analisadas em
conformidade com os dispositivos legais vigentes nos 88 2° e 3° do art. 7° da Lei n°
13.464/2017 e inciso XXIII do § 1° do art. 4° da Lei n® 10.887/2004. (MS 35.410/DF, p.
1-2)

No mesmo giro, o Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita

Federal do Brasil impetrou o MS n° 35.824/DF no STF, cuja ementa € a seguinte:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. IMPOSSIBILIDADE DE EXERCICIO DE
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. DETERMINAGCAO DA CESSACAO DO PAGAMENTO DO “BONUS DE
EFICIENCIA E PRODUTIVIDADE NA ATIVIDADE TRIBUTARIA E ADUANEIRA’,
INSTITUIDO PELA LEI 13.464/2017. MANDADO DE SEGURANGCA COLETIVO
PROCEDENTE. ORDEM CONCEDIDA.

1. A declaracgéo incidental de inconstitucionalidade somente € permitida de maneira
excepcional aos juizes e tribunais para o pleno exercicio de suas fungdes
jurisdicionais, devendo o0 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 6rgdos exercentes de
funcéo jurisdicional, aceita pelos mecanismos de freios e contrapesos existentes na
separacao de poderes e ndo extensivel a qualquer outro 6rgdo administrativo.

2. Deciséo do TCU que, no exercicio de sua fungéo constitucional de apreciacdo da
legalidade de atos de concessao de aposentadoria de servidores publicos (art. 71, IlI,
CF), determinou a cessacao do pagamento do Bénus de Eficiéncia e Produtividade,
criado pelos 88§ 2° e 3° dos arts. 7° e 17, ambos da Lei 13.464/2017, aos servidores
substituidos pelo impetrante.
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3. CONCESSAO DA ORDEM NO MANDADO DE SEGURANGA COLETIVO para
determinar ao Tribunal de Contas da Unido que reaprecie os julgados que ensejaram
a presente impetragado, abstendo-se de afastar a incidéncia dos 8§ 2° e 3° dos artigos
1726).17 da Medida Proviséria 765/2016, convertida na Lei 13.464/2017. (MS 35824, p.

O MS coletivo, com pedido de liminar, impetrado pelo SINDIRECEITA
atacava ato do TCU, qual seja, o Acordéao proferido nos autos do TC 021.009/2017-1.

O MS n° 35.410 objetivou impedir que o TCU afastasse a aplicacdo dos 8§88
2°e 3°dos arts. 7° e 17 da Lei n°® 13.464/2017, nos casos concretos submetidos a sua
apreciacdo, como aventado no acérdao proferido no TC 021.009/2017-1.

A Lei n° 13.464/2017, resultante de negociacdes entre as entidades
representativas dos servidores da Receita Federal do Brasil, a Secretaria da Receita
Federal do Brasil e o Ministério do Planejamento, alterou a estrutura remuneratoria
dos cargos de Analista Tributério e Auditor Fiscal da Carreira Tributaria e Aduaneira
da Receita Federal do Brasil, os quais voltaram a ser remunerados pelo formato
“vencimento basico e gratificacdo de natureza permanente”, em substituicdo ao
subsidio que vinha sendo pago desde 2008.

A gratificagao criada pela lei foi denominada Bonus de Eficiéncia e possui
uma metodologia de apuragcdo propria, que envolve verbas que integram o Fundo
Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizacéo
(FUNDAF).

Em 2017, o TCU determinou o corte do bonus de eficiéncia previsto nos 88
2°e 3°do art. 7°da Lei n®13.464/2017, sob o fundamento de sua inconstitucionalidade
decorrente da auséncia de desconto de Contribuicdo para o Plano de Seguridade
Social do Servidor — CPSS sobre a referida parcela.

A decisdo do TCU foi impugnada pela Advocacia-Geral de Unido - AGU,
gue defendeu a constitucionalidade da Lei n® 13.464/2017, destacando nao caber ao
TCU exercer o controle de constitucionalidade.

A Corte de Contas deu provimento ao agravo interposto pela AGU para
restabelecer o pagamento do bonus aos servidores inativos, sob o fundamento de nao
possuir competéncia para realizar o controle abstrato de constitucionalidade de
normas.

Em seu julgado, o TCU pontuou que nao resta a menor davida de que a
Corte de Contas, em observancia aos principios constitucionais do equilibrio

financeiro e atuarial e do regime solidario e contributivo da previdéncia social, pode e
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deve afastar a aplicacdo dos 88 2° e 3° dos arts. 7° e 17 da Lei n° 13.464/2017 nos
casos concretos submetidos a sua apreciacdo, consoante lhe autoriza o enunciado
347 da Sumula do STF.

A favor do impetrante, a Procuradoria Geral da Republica (PGR) opinou
pela confirmacdo da liminar e, no mérito, pela concessdo da seguranca, com a

seguinte ementa de parecer:

(...) IMPOSSIBILIDADE DE O TCU, ORGAO SEM QUALQUER FUNCAO
JURISDICIONAL, EXERCER CONTROLE DIFUSO DE CONSTITUCIONALIDADE
NOS PROCESSOS SOB SUA ANALISE. SUPERACAO DA SUMULA 347/STF.

(..) E INCONCEBIVEL QUE O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO POSSA
‘PERMANECER A EXERCER CONTROLE DIFUSO DE CONSTITUCIONALIDADE
NOS JULGAMENTOS DE SEUS PROCESSOS, SOB O PRETENSO ARGUMENTO
DE QUE LHE SEJA PERMITIDO EM VIRTUDE DO CONTEUDO DA SUMULA
347/STF, EDITADA EM 1963, CUJA SUBSISTENCIA, OBVIAMENTE, FICOU
COMPROMETIDA PELA PROMULGACAO DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.
(...). (MS 35.410/DF, p. 6-7)

Como se vé, a PGR emitiu parecer atacando a competéncia do TCU de
apreciar a constitucionalidade de leis. Pugnou pela superacao da Sumula n° 347 do
STF em face da Constituicdo de 1988.

Nessa linha, a PGR apontou a impossibilidade de o TCU exercer o controle
difuso de constitucionalidade nos processos sob sua analise, e alegou que é 6rgao
sem qualquer func¢éo jurisdicional. Entendeu pela superacdo da Sumula n° 347 do
STF.

Ademais, entendeu que é inconcebivel que o Tribunal de Contas da Uniéo
possa permanecer a exercer controle difuso de constitucionalidade nos julgamentos
de seus processos, sob o pretenso argumento de que |lhe seja permitido em virtude
do conteudo da sumula n°® 347, editada em 1963. Argumentou que a subsisténcia da
Sumula n° 347 ficou comprometida pela promulgacao da Constituicdo de 1988.

No entendimento da PGR, ndo se esta a dizer que o TCU e os demais
tribunais de contas séao “inimigos do estado ou do administrador publico, ou ainda, um
usurpador dos poderes, funcdes e instituicbes da republica”, mas apenas que é
inconcebivel que o TCU possa “permanecer a exercer controle difuso de
constitucionalidade nos julgamentos de seus processos, sob 0 pretenso argumento
de que lhe seja permitido em virtude do conteido da sumula n° 347”.

Por sua vez, 0 MS n° 35.824/DF nao se confunde com o MS 35.494/DF por
ter pedidos diferentes, visto que este ultimo versa sobre homologacéo e registro de

aposentadoria e pensao, a fim de assegurar o julgamento de legalidade destes (art.
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71, inciso lll, da Constituicdo de 1988) com a manutencdo do pagamento do Bonus
de Eficiéncia; ao passo que o MS n°® 35.824 pretendia determinar ao TCU o
restabelecimento da parcela do Bonus de Eficiéncia ilegalmente suprimida,
relativamente a processos (108 casos) julgados antes da notificacdo da medida liminar
deferida nos autos do MS n° 35.494/DF.

Ocorre que os dois MS tém a racio decidendi semelhante, qual seja, a
andlise da Sumula 347 do STF.

2.2. A fundamentacao dos julgados

No MS n° 35410/DF, a insatisfacdo do impetrante se deu por pelo fato de
que o TCU adotou as conclusdes do corpo técnico do Tribunal, autor da representacao
feita ao TCU, no sentido de 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, nos termos do art. 40 da CF”.

Nesse sentido, “em razdo da n&o incidéncia de contribuicdo previdenciaria
sobre o valor do bbénus pago aos servidores em atividade, fez-se necessario
determinar aos gestores que afastassem a aplicacédo dos 88 2° e 3° dos arts. 7° e 17
da Lei 13.464/2017, suspendendo o pagamento dessa parcela aos aposentados e
pensionistas”. A Corte de Contas utilizou como fundamento o entendimento de que
segundo a Sumula n® 347 do STF, o Tribunal de Contas, no exercicio de suas
atribuicbes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico.

Cumpre sopesar que o comando derivado do Acérdéao proferido pelo TCU

temo seguinte teor:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uniéo, reunidos em sessao
do Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, e com fundamento no art.
289 do Regimento Interno, em:

9.1. conhecer do agravo interposto pela Unido, para, no mérito, dar-lhe
provimento, para se negar conhecimento a presente representacdo e
determinar o seu arquivamento, com a consequente revogacao da medida
cautelar anteriormente deferida, sem prejuizo de autorizar a Sefip a realizar
a fiscalizagdo do pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributaria e Aduaneira e na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho instituida pela Lei n® 13.464/2017 nos casos concretos que lhe
forem submetidos ou de que tenham conhecimento, observando-se o direito
ao contraditdrio e a ampla defesa, quando for o caso; (MS 35.410/DF, p. 5-6)

Com isso, 0 Acordao do TCU permitiu que a unidade administrativa, ao

apreciar a legalidade das aposentadorias de servidores substituidos pelo impetrante,
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afaste a incidéncia dos 88 2° e 3° dos arts. 7° e 17 da Lei n°® 13.464/2017, com
fundamento na autorizacédo entendida por existente por forca da Sumula n° 347 do
STF.

Segundo o relator do MS n° 35.410/DF, o ministro Alexandre de Moraes,
ha limitacdo constitucional de competéncia do TCU no que diz respeito ao caso
concreto, a apreciacdo de legalidade de atos administrativos de aposentadoria
submetidos a sua andlise técnica, com base na Constituicdo e na legislacao
positivada.

Informa que € inconcebivel a hipotese de o TCU, 6rgdo sem qualquer
funcdo jurisdicional, permanecer a exercer controle de constitucionalidade -
principalmente, como no presente caso, em que simplesmente afasta a incidéncia de
dispositivos legislativos para todos os processos da Corte de Contas — nos
julgamentos de seus processos, sob o pretenso argumento de que Ihe seja permitido
em virtude do contetdo da Sumula n° 347 do STF.

Alega que tal Sumula teve subsisténcia comprometida pela promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988. Nesse esteio, aponta que da perspectiva
constitucional de sua definicdo, organizacdo e fortalecimento institucional, é
inconcebivel a hipotese de o TCU, 6rgdo administrativo sem qualquer funcéo
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 Administracdo Publica.

Pontua que o exercicio dessa competéncia jurisdicional de controle de
constitucionalidade pelo TCU acarretaria triplo desrespeito ao texto maior, atentando
tanto contra o Poder Legislativo, quanto contra as proprias competéncias jurisdicionais
do Judiciario e as competéncias privativas do STF.

Alega que o desrespeito do TCU em relacdo ao Poder Judiciario se
consubstanciaria no alargamento de suas competéncias originarias, pois estaria
usurpando fungéo constitucional atribuida aos juizes e tribunais (fungéo jurisdicional)
e ignorando expressa competéncia do STF. Ocorre que a possibilidade de exercicio
do controle de constitucionalidade pelo TCU é mais grave que a usurpacao de funcéo
jurisdicional por 6rgao administrativo, em virtude da extensdo dos efeitos de suas
decisbes para todos os procedimentos administrativos no ambito da Administracao

Publica.



30

Assim, ao declarar incidentalmente a inconstitucionalidade, o TCU impedira
a aplicacao de dispositivos juridicos pelos 6rgédos de administracao, ndo somente para
0 caso julgado, mas também para todos os demais, de modo que a deciséo tera efeitos
erga omnes e vinculantes no a&mbito daquele 6rgéo, a quem se aplica a lei.

Ademais, pontua que além de ofender a competéncia exclusiva do STF,
ofende também a competéncia do Legislativo em afronta aos mecanismos de freios e
contrapesos. Assim, no entendimento do relator, aceitar a possibilidade de exercicio
de controle difuso pelo TCU seria reconhecer substancial e inconstitucional acréscimo
a sua competéncia de controle da atividade administrativa e financeira da
administracdo publica federal, quando o préprio legislador constituinte de 1988 néo o
fez.

Apds o voto do relator para pugnar o controle de constitucionalidade feito

pelo TCU, os ministros do STF votaram conforme abaixo:

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. Reconhego também que — pela estrutura decisoria
do acordéo proferido no processo TC 021.009/2017-1 e pelas caracteristicas
daquele procedimento, que ndo tratava de nenhum caso concreto — o controle
de constitucionalidade ali exercido pelo TCU teve efeitos transcendentes e
equivaleu ao afastamento da eficicia dos arts. 7°, 88 2° e 3°, e 17 da Lei n°
13.464/2017. Trata-se, portanto, de provimento vedado pela Constituicdo.

2. Ressalvo, contudo, minha discordancia em relacdo ao primeiro dos dois
fundamentos expostos no voto do relator, como tenho feito nas demais a¢des
em que se discute a possibilidade de controle incidental de
constitucionalidade por o6rgdos 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 restricdo de efeitos nédo foi observada,
voto igualmente pelo afastamento das determinages contidas no acordao
impugnado. (MS 35.410/DF, p. 25-26).

Nota-se que o Ministro Barroso acompanhou o relator argumentando sobre
a impossibilidade do exercicio de controle de constitucionalidade com efeito
vinculantes e erga omnes pelo TCU. O Ministro entende que toda autoridade
administrativa de nivel superior pode declarar, de modo incidental, a

inconstitucionalidade de lei limitando-se ao caso concreto.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: (...) sob pena de desvirtuamento
do equilibrio atuarial e financeiro, entendo assistir razao a Corte de Contas,
sendo inconstitucional o pagamento de verbas de natureza remuneratéria a
servidores inativos, sem o devido desconto da contribuicdo previdenciaria.
(...) (MS 35.410/DF, p. 58).
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Diferentemente, o Ministro Fachin entendeu que cabe a Corte de Contas
exercer o controle de constitucionalidade, de modo que naquele caso concreto se
mostrou necessario para preservar o equilibrio atuarial e financeiro respaldado na

Constituicao Federal.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO: (...) O Tribunal de Contas
assentou a possibilidade de enfrentar situacdo concreta e concluir que
prevalece néo a lei, mas sim a Constituicédo, no que a Administracdo nao esta
compelida a observar norma incompativel com a Lei Maior.

Atuando, ndo exerceu o controle difuso, propriamente dito, por ndo ser 6rgao
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
gue ndo pode o 6rgdo administrativo é exercer o controle concentrado de
constitucionalidade. E algo diverso. (MS 35.410/DF, p. 59-60).

O Ministro Marco Aurélio entendeu que o Tribunal de Contas pode, em
situacao concreta, entender que prevalece a Constituicdo e ndo a lei, de modo que a

Administracdo ndo é obrigada a observar norma incompativel com a Constituicao.

A Senhora Ministra Rosa Weber: (...) considero que a ordem juridica
inaugurada pela Carta de 1988 ndo permite ao Tribunal de Contas da Unido
a fiscalizagédo da validade de lei em carater abstrato, apenas possibilita que
aquele 6rgao de controle, pelo voto da maioria absoluta de seus membros,
afaste a aplicacdo concreta de dispositivo legal reputado inconstitucional,
guando em jogo matéria pacificada nesta Suprema Corte.

(...) Acrescento que a matéria abordada pela autoridade impetrada ndo se
encontra pacificada em precedentes especificos desta Suprema Corte, de
modo que nao ha falar em excepcional legitimidade do afastamento tout court
da aplicacéo das referidas disposicdes legais por parte do 6rgéo de controle.
(MS 35.410/DF, p. 63-67).

A Ministra Rosa Weber considera que a Constituicdo de 1988 n&do permite
ao TCU a fiscalizagdo da validade de lei em carater abstrato, mas, tdo somente, em

carater concreto quando se tratar de matéria pacificada no STF.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES: (...) é coerente com nosso
sistema constitucional que a presuncéo de constitucionalidade das normas
somente possa ser afastada por 6rgaos jurisdicionais competentes. (...)
Orgaos administrativos, como o Tribunal de Contas da Uni&o, ndo encontram
esteio no novo texto constitucional para o exercicio do controle de
constitucionalidade, dados o franco acesso ao Poder Judiciario e a existéncia
de instrumental seguro e célere no controle abstrato de constitucionalidade,
dirigido diretamente ao STF.

(...) Observo, no entanto, que, apesar desse entendimento pacifico, nao ha
empecilho para que a Administragdo Publica deixe de aplicar lei ou ato
normativo inconstitucional ou interpretacdo tida como incompativel com a
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Constituicdo pela Suprema Corte, consoante jurisprudéncia pacifica. (MS
35.410/DF, p. 76-77).

O Ministro Gilmar pontuou que apesar de a Constituicdo de 1988 assegurar
o controle de constitucionalidade explicitamente aos 6rgaos do Poder Judiciario, tendo
0s instrumentos especificos para isso, ndo ha impedimento para que a Administracao
Publica deixe de aplicar lei ou ato normativo inconstitucional, bem como interpretacéo
tida como incompativel com a Constituicdo, consoante a jurisprudéncia pacificada.

Segundo o Relator, o controle difuso é interditado ao TCU porque ele ndo

se submete a clausula de reserva de plenario:

Haveria nessa hip6tese inaceitavel subversdo constitucional, pois o texto
constitucional ndo prevé essa competéncia jurisdicional ao Tribunal de
Contas da Unido, que, igualmente, ndo se submete as regras de freios e
contrapesos previstas pela ConstituicAo Federal ao Supremo Tribunal
Federal para interpretar seu texto (legitimidade taxativa, pertinéncia tematica,
clausula de reserva de plenério, quérum qualificado para modulacdo dos
efeitos, quérum qualificado para edi¢cdo de simulas vinculantes, entre outros),
e que acabam por ponderar, balancear e limitar esse poder. (MS 35.410/DF,
p. 22).

Segundo o Ministro Gilmar, a mudanca de entendimento do STF iniciou-se
com a recusa de eficacia a Sumula n® 347 do STF, em funcdo da Constituicdo Federal
de 1988, que outorgou apenas ao Poder Judicidario o julgamento sobre a
(in)constitucionalidade de leis e ato normativos.

Permitir o contrario implicaria uma triplice ofensa a Constituicdo, conforme
exposto a seguir.

Primeira ofensa: violacdo as competéncias do Poder Judiciario, pois

O desrespeito do TCU em relagcdo ao Poder Judiciario se consubstanciaria
no alargamento de suas competéncias originarias, pois estaria usurpando
funcao constitucional atribuida aos juizes e tribunais (funcao jurisdicional) e
ignorando expressa competéncia do proprio Supremo Tribunal Federal
(‘guardiao da Constituicdo’) (MS 35.410/DF, p. 22).

b

Segunda ofensa: violagdo a competéncia do STF de declarar a

(in)constitucionalidade de forma geral e vinculante, pois

Exatamente como na presente hipotese, o controle difuso exercido
administrativamente pelo Tribunal de Contas traria consigo a transcendéncia
dos efeitos, pois na maioria das vezes, ao declarar a inconstitucionalidade ou,
eufemisticamente, afastar incidentalmente a aplicacdo de uma lei federal, o
TCU nado so6 estaria julgando o caso concreto, mas também acabaria
determinando aos 6rgaos de administragdo que deixassem de aplicar essa
mesma lei para todos os demais casos idénticos, extrapolando os efeitos
concretos e interpartes e tornando-o0s erga omnes e vinculantes no ambito
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daquele tribunal. A decisdo do TCU configuraria, portanto, além de exercicio
ndo permitido de funcdo jurisdicional, clara hipotese de transcendéncia dos
efeitos do controle difuso, com usurpacdo cumulativa das competéncias
constitucionais exclusivas tanto do Supremo Tribunal Federal (controle
abstrato de constitucionalidade, Constituicdo Federal, artigo 102, I, ‘@’),
guanto do Senado Federal (mecanismo de ampliagdo dos efeitos da
declaracdo incidental de inconstitucionalidade, Constituicdo Federal, artigo
52, X) (MS 35.410/DF, p. 22).

Terceira ofensa: violagdo a competéncia do Senado Federal prevista no
inc. X do art. 52 da Constituicéo.

Ao final ficou decidido pelo STF a concessao de seguranca para afastar a
determinacao contida no item 9,2 do Acérdao 2.000/2017 do TCU e determinar que
as aposentadorias e pensdes dos servidores substituidos sejam analisadas em
conformidade com os dispositivos legais vigentes. Ficou vedado o afastamento da
eficacia de dispositivo legal por decisdo administrativa do TCU.

O STF ja assentou, em varios julgados, o colorido quase-jurisdicional das
atribuicbes do TCU, ja que ndo se tratam de atividades meramente administrativas,
mas sim, de julgamento de contas dos gestores publicos a fim de assegurar a correcdo
e economicidade nos gastos publicos.

A rigor, os julgados ndo chegaram a efetivamente superar o verbete da
Sumula n® 347. Como se acaba de ver, s6 se manifestaram nesse sentido os Ministros
Gilmar Mendes e Alexandre de Moraes; ao passo que os Ministros Roberto Barroso e
Edson Fachin opinaram pela manutencdo da sumula. Houve ainda uma terceira
posicdo (da Ministra Rosa Weber), que na pratica limita a declaracdo de
inconstitucionalidade do TCU quando a matéria ja tiver sido pacificada no ambito do
STF.

Nada obstante, em que pese a sumula estar em vigor no ordenamento
juridico péatrio, cumpre ressaltar que diversas decisdes monocraticas do STF
afastavam a incidéncia da Sumula n° 347 do STF.

Portanto, como explicado, a inclinagdo € pelo posicionamento contrario do
STF a consideracao, pelo TCU, sobre a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo,

adotado atualmente, sustenta que o TCU nao pode exercer controle de

4 cf. MS 27.344/DF, rel. min. Eros Grau, julgado em 26/5/2008; MS 27.232/DF, rel. min. Eros Grau,
julgado em 14/5/2008; MS 25.986/DF, rel. min. Celso de Mello, julgado em 22/6/2006; MS 26.783/DF,
rel. min. Marco Aurélio, julgado em 9/7/2007; MS 26.808/DF, rel. min. Ellen Gracie, julgado em
25/7/2007; MS 35410 MC/DF, rel. min. Alexandre de Moraes, julgado em 15/12/2017; MS 35490
MC/DF, rel. Alexandre de Moraes, julgado em 7/2/2018; MS 36879 MC/RO, rel. min. Ricardo Lewan-
dowski, julgado em 8/1/2020
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constitucionalidade, porque haveria uma violacao triplice a CF — pela violacdo as
competéncias do Poder Judiciario, a competéncia do STF de declarar a
(in)constitucionalidade de forma geral e vinculante, e a competéncia do Senado
Federal prevista no inc. X do art. 52 da CF. Além disso, na prética, qualquer controle

de constitucionalidade pelo TCU implicaria a transcendéncia dos seus motivos.

2.3. Analise critica do entendimento do STF e da compatibilidade da Sumula n°
347 com Constituicdo de 1988

Como visto, em que pese a Sumula n° 347 ter origem no ano de 1963,
quando da vigéncia de Constituicao revogada, até os dias atuais existem divergéncias
sobre sua aplicabilidade.

Alguns entendem que a referida SUmula ndo tem validade porque se tornou
incompativel com a Constituicdo de 1988. Outros asseveram que ela possui plena
validade pelo fato de ser compativel com a Constituicdo de 1988 e por ndo ter sido
revogada pelo STF.

Conforme demonstrado, ha divergéncia no STF sobre a validade da
referida sumula. Alguns ministros entendem que ela ainda é valida e deve ser aplicada
pelas cortes de contas em caso concreto. Outros entendem que tal sumula foi
superada e nao surte mais efeito no mundo juridico, de modo que ndo compete aos
Tribunais de Contas exercer o controle de constitucionalidade de nenhum modo, nem
em abstrato e nem em concreto.

Contudo, esse entendimento n&o foi ratificado pela maioria dos ministros,
de modo que ainda se permite que os Tribunais de Contas exercam o controle de
constitucionalidade, de modo incidental, em caso concreto.

Dentre os argumentos contrarios ao teor da Sumula n°® 347, destaca-se o
fato de o enunciado ter sido editado em momento de vigéncia de ordem constitucional
pretérita. Na visdo de Jodo Paulo Gualberto Forni (2020, p. 83-84), tal argumento nao
€ suficiente para questionar o enunciado sumular, porque “esse raciocinio levaria a
inaplicabilidade de todas as sumulas anteriores a CF/88, o que seria impraticavel ou,
no minimo, contraindicado”.

Ademais, ha o entendimento no que diz respeito a ampliacdo indevida e
ilegitima do rol de legitimados a exercer o controle abstrato de constitucionalidade.

Para Forni (2020, p. 84), entretanto, “a ampliagao do rol de legitimados tem pouca ou
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nenhuma relacdo com a atuacao do Tribunal de Contas, que continua ndo podendo,
por si s0, dar inicio ao controle abstrato”.

Outro aspecto levantado ao longo do debate trata da auséncia de funcéo
jurisdicional. Conquanto, a propria Constituicdo Federal de 1988 assegura ao TCU
poder de jurisdicdo em todo o territorio nacional, conforme delineado no art. 73: “O
Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito
Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional,
exercendo, no que couber, as atribuicbes previstas no art. 96.”

Ademais, a doutrina admite que o Tribunal de Contas possui competéncia
para apreciar as leis e os atos administrativos no que se refere a legalidade e
constitucionalidade.

Nas palavras de Margal Justen Filho:

Mais do que em qualquer outro caso, € cabivel aludir, a proposito do Tribunal
de Contas, a uma atuacao quase jurisdicional. Essa férmula se justifica pela
forma processual dos atos e em vista da estrutura autbnoma e independente
para produzir a instrucdo e o julgamento. A formula quase jurisdicional é
interessante ndo para induzir o leito a imaginar que a atuacao do Tribunal de
Contas é idéntica a do Judiciario, mas para destacar como se diferencia do
restante das atividades administrativas e legislativas. Nenhum outro érgao
integrante do Poder Executivo e do Poder Legislativo recebeu da Constituigdo
poderes de julgamento equivalentes, inclusive no tocante a relevancia e

eficacia, aos assegurados ao Tribunal de Contas. (JUSTEN FILHO, Marcal.
2018)

Sopese-se que a apreciacdo da constitucionalidade pelos tribunais de
contas nao deve ocorrer de modo abstrato e sim no caso concreto. A atuacao do 6rgéo
de controle deve contribuir com a manutencdo da ordem constitucional e ndo usurpar
a competéncia do Poder Judiciario acerca do controle de constitucionalidade,
especialmente, o controle abstrato das normas.

Segundo Vilella, na concepcéo de alguns ministros do STF, os tribunais de
contas ndo detém competéncia para declarar a inconstitucionalidade de leis ou atos
normativos do poder publico. Nesse sentido, é considerado inconveniente o exercicio
do controle de constitucionalidade no &mbito dos tribunais de contas com fundamento
na Sumula n° 347 porque, em verdade, pela andlise da origem da sumula, aos
tribunais de contas foi garantida a possibilidade de examinar a coeréncia de leis ou
atos normativos com o texto constitucional diante de casos concretos sob sua analise
(VILELLA, 2021).
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No entendimento de Claudio Fajardo, quando da elaboracdo da sumula,
havia “a necessidade de os Tribunais de Contas interpretarem as leis aplicaveis a sua
matéria em conformidade com a Constituicdo Federal” com base em trés premissas
bésicas. A primeira versa sobre a competéncia de todos os 6rgaos e tribunais para
deixar de aplicar norma inconstitucional. A segunda trata da diferenca entre afastar
aplicacao de leis e declarar a inconstitucionalidade. Ja a terceira considera lei ou ato
normativo inconstitucional como inexistente e incapaz de surtir efeitos. (FAJARDO,
2008, p. 28)

Na visdo desse autor, como contraponto a essas premissas, tem-se as
seguintes teses: i) a primeira premissa mostra-se incompativel com a presuncéo de
constitucionalidade das normas; ii) a segunda estaria ultrapassada em razdo da
auséncia de diferenca entre afastar a aplicacdo de uma norma e a declaragéo de sua
inconstitucionalidade8; e iii) a terceira premissa estaria carregada de formalismo,
deixando de considerar a necessidade de adequacéo do direito a realidade a sua volta
(FAJARDO, 2008, p. 28).

Ademais, segundo Farjado tem-se o seguinte:

Podemos verificar, no Direito Brasileiro, uma tendéncia de se valorizar o
controle de constitucionalidade concentrado, em tese, operado no STF. Mas
ndo por isso ha de prosperar uma reducao das prerrogativas de juizes e
tribunais, incluindo os Tribunais de Contas, para apreciar a
constitucionalidade no caso concreto, sistema que fundou o controle de
constitucionalidade em nosso Pais, pois seria retirar um instrumento
essencial para a diccdo do direito e a apreciacdo da legalidade de atos
sujeitos a registro, que se pretende dos Tribunais de Contas (FARJADO,
2008, p.31).

Em que pese o entendimento acima exposto, sob a perspectiva do
Supremo Tribunal Federal (STF), os tribunais de contas ndo podem exercer controle
de constitucionalidade com efeito erga omnes. Mas, numa acepc¢ao mais refinada, &
possivel sustentar que aos tribunais de contas ndo compete exercer controle de
constitucionalidade, mas apenas deixar de aplicar norma manifestamente
inconstitucional a luz da jurisprudéncia do Supremo no exame de um caso concreto.
Sobre a inaplicabilidade de atos normativos contrarios a Constituicdo da
Republica, leciona Hely Lopes Meirelles:
O cumprimento de leis inconstitucionais tem suscitado duavidas e

perplexidades na doutrina e na jurisprudéncia, mas vem-se firmando o
entendimento — a nosso ver exato — de que o Executivo ndo é obrigado a

acatar normas legislativas contrarias a Constituicdo ou a leis
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hierarquicamente superiores. Os Estados de direito, como o nosso, séo
dominados pelo principio da legalidade. Isso significa que a Administracéo e
os administrados s6 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 mandamento de uma lei superior,
gue é a Constituicdo. Entre 0 mandamento da lei ordinaria e o da Constituicéo
deve ser atendido o deste e ndo o daquela, que Ihe é subordinada. Quem
descumpre lei inconstitucional ndo comete ilegalidade, porque esta
cumprindo a Constituicdo (MEIRELLES, 1993, p. 538-539).

Vé-se que no Estado Democratico de Direito, deve ser observado o
cumprimento de leis constitucionais e afastada as leis evidentemente contrarias a
Constituicdo. Observa-se que, no entendimento de Meirelles, € correto que o
Executivo ndo é obrigado a acatar normas legislativas contrarias a Constituicdo ou a
leis hierarquicamente superiores, tendo em vista o principio da legalidade do Estado
de Direito, como é o caso do Estado brasileiro.

Nesse sentido, é valido considerar que a atuacdo das cortes de contas
fornece um suporte eminentemente técnico para a proporcéo de gestdes publicas que
busca se desenvolver em consonéancia com a norma constitucional e com o
ordenamento juridico patrio.

Nesse espeque, em que pese a divergéncia jurisprudencial e doutrinéria,
os Tribunais de Contas podem exercer o controle de constitucionalidade, de modo
incidental, em caso concreto, conforme parte da doutrina.

Como asseverou o i. Min. Roberto Barroso, todos os Poderes da Republica
tem o dever de interpretar e assegurar o cumprimento da constituicdo. O Judiciario
detém este dever natural por ser o aplicador e interpretador legitimo da lei e da

Constituicao, conforme dispés em obra doutrinéria:

Todos os Poderes da Republica interpretam a Constituicao e tém o dever de
assegurar seu cumprimento. O Judiciario, € certo, detém a primazia da
interpretacao final, mas ndo o monopdlio da aplicagdo da Constituicdo. De
fato, o Legislativo, ao pautar sua conduta e ao desempenhar a funcéo
legislativa, subordina-se aos mandamentos da Lei Fundamental, até porque
a legislacdo é um instrumento de realizacdo dos fins constitucionais. Da
mesma forma, o Executivo submete-se, ao tracar a atuagdo de seus 6rgaos,
aos mesmo mandamentos e fins. Os 6rgdos do Poder Executivo, como
orgaos destinados a dar aplicacéo as leis, podem, no entanto, ver-se diante
da mesma situacdo 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
Constitui¢éo. (...) (MS 35.410/DF, p. 46-47).

Ainda, segundo Barroso, descumprir lei inconstitucional ndo foi superado

pela doutrina e jurisprudéncia. Contudo, o fundamento da supremacia constitucional
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€ 0 que deve prevalecer, e desse fundamento aplicar lei inconstitucional € negar a
aplicacdo a Constituicdo. Aponta que até o particular pode descumprir lei que
considere inconstitucional, conforme sua convicg¢ao, que dird uma autoridade publica
como é o chefe de Poder. Nesse sentido, dispos:
Sem embargo da razoabilidade do argumento adverso, o conhecimento
tradicional acerca da possibilidade de o Estado descumprir lei que
fundamente considere inconstitucional ndo foi superado, como se colhe na
jurisprudéncia e na doutrina que prevaleceram. (...) Mas o principal
fundamento continua a ser o mesmo que legitimava tal linha de acdo sob as
Cartas anteriores: o0 da supremacia constitucional. Aplicar a lei
inconstitucional € negar aplicacéo a Constituicdo. A tese € reforgada por outro
elemento: é que até mesmo o particular pode recusar cumprimento a lei que
considere inconstitucional, sujeitando-se a defender sua convic¢do caso

venha a ser demandado. Com mais razdo devera poder fazé-lo o chefe de
um Poder.” (BARROSO, 2011, p. 91; 93)

Ademais, Barroso apregoa que:

A possibilidade de controle da constitucionalidade se assenta no postulado
da supremacia constitucional, segundo o qual nenhuma lei ou ato normativo,
ou mesmo qualquer ato juridico, pode subsistir validamente se for
incompativel com a Constituicdo, que desfruta de superioridade juridica em
relacdo a todas as demais normas (BARROSO, 2015, p. 233).

O sistema constitucional brasileiro permite a protecdo das normas
constitucionais. Nao ha que se falar em aplicar uma lei inconstitucional por um 6rgéao
investido de poder e autoridade, como € o caso do TCU que possui diversas
prerrogativas e atribuicdes constitucionais.

Realmente, os Poderes da Republica e os oOrgados instituidos tém a
atribuicdo de cumprir os mandamentos constitucionais. Como diz o doutrinador e
Ministro Barroso, aplicar uma lei inconstitucional seria negar a Constituicdo. Nesse
sentido, pode ser por isso que ainda o STF ndo teve a iniciativa de cancelar a Sumula
n° 347.

Segundo Ruy Carlos, existem trés correntes doutrinarias relativas a
possibilidade de o Poder Executivo deixar de aplicar a legislacdo, por considera-la
inconstitucional (1983, p. 101). A primeira, albergada por Miguel Reale, defende que
0 Executivo pode deixar de aplicar determinada lei quando entender que ela estaria
em desacordo com Constituicdo. A segunda, representada por Alfredo Buzaid,
entende que apenas o Poder Judiciario detém competéncia para apreciar a
constitucionalidade das leis, sendo vedado ao Legislativo e Executivo deixar de aplica-

las, sob pena de violacéo ao principio da separacao de poderes. E a Gltima, assumindo
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um viés intermediario e capitaneada por Victor Leal Nunes, consigna que apenas até
a edicdo da EC n° 16/65 se apresentava auténtica a recusa do Poder Executivo de
cumprir lei supostamente inconstitucional.

Conclui o autor que “cada autoridade deve manter-se nos limites da prépria
competéncia, que é a que o direito objetivo Ihe determina”, sob pena de configurar-se
0 abuso de poder. Assim, deve sempre prevalecer “a clarissima intengao do legislador
constituinte que, em todo tempo, deferiu a alta missado privativamente ao Poder
Judiciério, vedando assim que o Poder Executivo, tanto pelo seu Chefe, como pelos
seus agentes, se sobreponha aos 6rgaos da jurisdicado” (CARLOS, 1983, p. 119).

Cumpre ressaltar, que em 2016, o Tribunal Pleno do STF® apontou que:

Embora o enfoque desse entendimento [descumprimento de lei
inconstitucional] dirija-se a atuacdo do Chefe do Poder Executivo, parecem
ser suas premissas apliciveis aos 6rgdos administrativos auténomos,
constitucionalmente incumbidos da relevante tarefa de controlar a validade
dos atos administrativos, sendo exemplo o Tribunal de Contas da Uniéo, o
Conselho Nacional do Ministério Publico e o Conselho Nacional de Justica.
(MS 28.112/DF, p. 18)

Amparando o reconhecimento (o que difere da declaracdo) da
inconstitucionalidade na teoria dos poderes implicitos, argumentou a relatora: “Cuida-
se de poder implicitamente atribuido aos 6rgaos autbnomos de controle administrativo
para fazer valer as competéncias a eles conferidas pela ordem constitucional. Afinal,
como muito repetido, quem da os fins, da os meios”.

A relatora, ministra Carmen Lucia, também reconheceu a possibilidade do
reconhecimento da inconstitucionalidade, por 6rgdo constitucional autbnomo nao

jurisdicional, com base na teoria da sociedade aberta dos intérpretes:

Esse entendimento conjuga-se com o ideal da sociedade aberta de
intérpretes, preconizada por Peter Haberle, segundo o qual ‘[a] interpretagéo
constitucional €, em realidade, mais um elemento da sociedade aberta’, que
envolve todas as poténcias publicas, participantes materiais do processo
social. (MS 28.112, p. 19)

Dessa forma, é possivel depreender que constitucionalismo brasileiro
permite ampla participacdo de Orgaos estatais, instituicdbes publicas e privadas,

cidaddos e grupos no processo de interpretacdo da Constituicdo. Trata-se da

5 Pet. 4656, Rel. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2016
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concretizacdo do que o jurista aleméo Peter Haberle define como Sociedade Aberta
dos Intérpretes da Constituicao®.

Na licdo de Jane Reis Goncalves Pereira (2006, p. 56):

Sem embargo da existéncia de teses criticas a atuagdo construtiva do
Judiciario quando se trata definir o significado da Constituicdo, este é
normalmente apontado como a instancia mais importante na interpretagédo
constitucional. A despeito disso, ha uma forte tendéncia na dogmatica
contempordnea em destacar o carater pluralista da interpretacao
constitucional, tendo em vista que se trata de tarefa insita as trés funcdes
estatais: a executiva, a legislativa e a judicial.

A pluralidade de intérpretes da Constituicdo deriva, essencialmente, de sua
supremacia hierarquica, bem como de seu carater originario e fundador de
todo o ordenamento. A circunstancia de a Constituicdo ser a fonte de
autoridade de todos os agentes estatais — e, correlatamente, determinar o
fundamento de validade de todos os atos por estes praticados — implica
necessariamente que o exercicio das funcdes publicas pressuponha um
constante labor interpretativo.

Por fim, saliente-se a oportuna observacao de Julio Cesar Manhaes de
Araujo (2010, p. 340-341):
[...] Tribunal de Contas, apesar de ndo deter competéncia para o exercicio do
controle concentrado de constitucionalidade, dispbe de competéncia para
negar aplicacdo a leis e atos do poder publico que se lhe afigurem
incompativeis com as normas constitucionais, revelando-se como legitimo

intérprete da Constituicao naquilo que Ihe foi conferido como misséo prépria,
a teor da redacgédo do art. 71, do texto de 1988.

Nessa linha de raciocinio, retirar das Cortes de Contas a possibilidade de
apreciar a constitucionalidade de leis e atos normativos, no exercicio de suas
atribuicdes, vai de encontro ao entendimento consonante com a nova hermenéutica
constitucional de pluralidade de intérpretes da constituicao.

Outralicao que se pode captar dos julgados € o reconhecimento, por alguns
ministros, dentre eles Edson Fachin, de que o TCU, embora néo possua competéncia
para declarar, em abstrato, a inconstitucionalidade de atos normativos, pode declara-
la quando da apreciagdo, em concreto, de atos normativos e demais atos do poder
publico.

Nesse diapasdo, menciona-se que, para Jorge Ulisses Jacoby Fernandes,
o efeito decorrente do controle de constitucionalidade pelos Tribunais de Contas,

diferentemente do STF, “é tdo-somente o de conduzir a interpretacdo de lei a

6 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da constituic&o;
contribuicdo para a interpretacao pluralista e procedimental da constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Men-
des. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997.
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parametros centrados na Constituicdo Federal, sem, de fato, implicar em efeito

objetivo sobre a norma” (2008, p. 328) e argumenta que (2008, p. 329):

Aos Tribunais de Contas ndo compete a declaracéo de inconstitucionalidade
de lei, competéncia essa restrita aos 6rgaos do Poder Judiciario. O que lhes
assegura a ordem juridica, na efetivacédo do primado da Constituicao Federal
no controle das contas publicas, é a inaplicabilidade da lei que afronta a
Magna Carta [...]

No mesmo entendimento, pontua Uadi Lammégo Bulos (2005, p. 891):

Significa dizer que os Tribunais de Contas, embora ndo detenham
competéncia para declarar a inconstitucionalidade das leis ou dos atos
normativos em abstrato, pois essa prerrogativa € do Supremo Tribunal
Federal, poderd, no caso concreto, reconhecer a desconformidade formal ou
material de normas juridicas, incompativeis com a manifestagdo constituinte
originaria.

[...] Sendo assim, os Tribunais de Contas podem deixar de aplicar ato por
considera-lo inconstitucional, bem como sustar outros atos praticados com
base em leis vulneradoras da Constituicdo (art. 71, X). Reitere-se que essa
faculdade é na via incidental, no caso concreto, portanto.

Mariana Sodré ainda acrescenta (SODRE, 2006,132):

“Entado, se o Tribunal de Contas, ao apreciar uma questao que lhe cabe
decidir, deparar-se com uma incompatibilidade entre a norma ou ato
normativo e a Constituicdo, deverd resolver a questdo prejudicial de
inconstitucionalidade preliminarmente ao julgamento de mérito do caso
concreto, caracterizando assim o controle difuso de constitucionalidade.”

Nesse aspecto, a doutrina aponta que os Tribunais de Contas podem
apreciar a constitucionalidade e ndo declarar a constitucionalidade de lei. Ha que se
pontuar sobre diferenciacdo entre “declaracao de (in)constitucionalidade” (STF) e
“apreciagdo de inconstitucionalidade” (Tribunais de Contas)’. A declaracdo de (in)
constitucionalidade ocorre quando o STF mantém ou retira do ordenamento juridico
norma objeto do controle abstrato de constitucionalidade. Por sua vez a apreciagcao
ocorre quando 6rgao administrativo colegiado (caso dos Tribunais de Contas) aprecia
se a norma esta condizente com a Constituicdo de modo incidental e no caso concreto,

mas sem a retirar do plano da validade, ou seja, sem retirar do ordenamento juridico.

7 E exatamente nessa circunstancia que se da a justificativa da apreciacdo da constitucionalidade pe-
los tribunais de contas, que deixa de aplicar uma lei manifestamente inconstitucional “obstando a con-
tinuidade de sua utilizacéo, ao sentido de evitar os decorrentes prejuizos de natureza juridica, econo-
mica e financeira” (MILESKI, 2003, p. 248).
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Conguanto, podem existir situagcdes em que uma decisdo da Corte de
Contas, a depender do entendimento adotado, pode gerar, em relacdo aos seus
efeitos praticos e de forma reflexa, um verdadeiro controle de constitucionalidade em
abstrato, como em caso de mandado de seguranca impetrado perante o STF contra
ato do TCU.

Segundo Gustavo Binenbojm, para bem desempenhar suas funcées, é
absolutamente necessério que o Tribunal de Contas interprete e aplique a CF/88, pois
a interpretagdo conforme a Constituicdo € dever de todas as autoridades publicas na
aplicacao de normas juridicas (BINENBOJM, 2014, p. 68).

Para Christine Bateup, a apreciacdo de constitucionalidade pelo TCU se
legitima, conclui-se, nos dialogos institucionais, termo usado, mais comumente, para
descrever a natureza das interacdes entre o Judiciario e os ramos politicos do governo
(inseridos no Executivo e no Legislativo) na area de tomada de decisdo constitucional.
Enfatiza-se, nas teorias ligadas aos didlogos, que o Judiciario ndo deve ter um
monopolio sobre interpretacdo constitucional e, em vez disso, ao exercer a revisao
judicial, deve se envolver em uma conversa interconectada e dialética sobre
constituicdo (BATEUP, 2006. p. 1109).

Segundo Gilmar Mendes e Paulo Branco:

E inegavel que o ordenamento juridico vigente confere eficacia ampla e
expansiva as decisodes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, mesmo em
sede de controle incidental de constitucionalidade. E admitida a possibilidade
de as decisbes do Supremo, ainda que proferidas na via incidental,
ostentarem forca cogente, é possivel defender que mesmo 6rgdos nao
jurisdicionais possam, ou mesmo devam, vincular-se ao entendimento
jurisprudencial da Corte quanto a inconstitucionalidade de dado ato
normativo. Como dito, sobretudo nas hipéteses de inconstitucionalidade
chapada — reconhecida com uniformidade pela jurisprudéncia do STF —, o
entendimento da impossibilidade de entidades como TCU ou CNJ declararem
lei inconstitucional no caso concreto apenas conduzira a sucessivas reformas
judiciais das suas decisdes administrativas, em sede de Mandado de
Seguranca. (Curso de Direito Constitucional. 2024. p. 1321).

Observa-se que no entendimento dos autores é possivel defender que
orgaos nao jurisdicionais podem afastar a aplicabilidade de ato normativo que teve
jurisprudéncia assentada pelo STF sobre sua inconstitucionalidade, dando sentido

diferente ou ampliando a interpretacdo da Sumula n 347.
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3. O equacionamento das competéncias do TCU e do STF no exame da

constitucionalidade

3.1. A jurisprudéncia do TCU em face da Sumula n°® 347 do STF
O TCU, por meio do Acérdao n° 1181/2010-Plenério de Relatoria do Ministro

Aroldo Cedraz, fixou o seguinte enunciado:

“O TCU pode apreciar a constitucionalidade de leis e atos do poder publico
e, em decorréncia disso, pode se pronunciar quanto a legalidade de atos
administrativos, desde que o ato ou a lei em questdo estejam relacionados as
atribuicbes da Corte de Contas”.

Nesse aspecto, mesmo o julgado sendo de 2010, verifica-se que o
posicionamento do TCU foi no sentido de apreciar a constitucionalidade de leis e atos
do Poder Publico, de modo incidental e nos casos concretos quando relacionada a
competéncia do controle externo da administracdo publica, em obediéncia a Sumula
n° 347 do STF.

Ainda, no Acérddo n° 945/2013-Plenéario de Relatoria do Ministro Benjamin

Zymler, a seguinte tese foi fixada:

“O TCU pode, para decidir um caso concreto, apreciar a constitucionalidade
das leis e dos atos do Poder Publico. A decisdo em sede de liminar em
mandado de seguranca impetrado perante o STF néo vincula o TCU no que
se refere a decisbes a serem adotadas em outros feitos”.

Nesse viés, mesmo que o impetrante de mandado de segurancga tenha
acionado o STF a respeito de atos apreciados pelo TCU, o referido mandado de
seguranca nao abrangeria a decisbes a serem adotadas em outros processos no
ambito da Corte de Contas.

Em analises de julgados do TCU, percebe-se que sempre ele tem aplicado
0 verbete da Sumula n® 347 do STF. Nao seria surpreendente se o contrario fosse
verdadeiro, ou seja, se o TCU deixasse de aplicar o entendimento da Sumula em seus
julgados. Ora, o TCU respaldado de poderes constitucionais ndo ousaria em deixar
de aplicar um outro poder que foi interpretado pela Suprema Corte de Contas.

Nesse espeque, segue-se alguns julgados em que o TCU tem adotado o
entendimento anotado na Sumula n°® 347 do TCU:

No Acorddo n®2391/2017-Plenério, com relatoria de Walton Alencar, o TCU

acordou o seguinte:
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“A possibilidade de o TCU apreciar a constitucionalidade de leis e atos do
Poder Puablico (Simula STF 347) esta adstrita ao exame de caso concreto,
sem alcancar consulta sobre caso hipotético”.

Constata-se que no Acoérddo supramencionado, o Tribunal entendeu que
ele pode apreciar a constitucionalidade de leis e atos do poder publico, desde que a
apreciacdo esteja restrita ao exame de caso em concreto. Afasta desse modo a
consulta sobre caso hipotético. A andlise de caso hipotético se revelaria em controle
abstrato de constitucionalidade.

Em outro Acorddo, o n° 990/2017-Plenario, de Relatoria do Ilustre Ministro

Benjamin Zymler, a Corte de Contas assentou o seguinte:

O TCU nao tem competéncia para promover, em abstrato, o controle formal
e material da legalidade e da constitucionalidade de atos normativos
infralegais; porém, pode apreciar a constitucionalidade de normas juridicas e
atos do Poder Publico, em controle difuso, de modo incidental, nos processos
em que sejam analisadas matérias de sua competéncia (Simula STF 347).

No Acorddo n° 990/2017 ficou registrado que o TCU ndo possui
competéncia para promover, em abstrato, o controle formal e material da legalidade e
da constitucionalidade de normas infralegais. Contudo Ihe é cabivel apreciar a

constitucionalidade de normas juridicas e atos do Poder Publico, em controle difuso,

Y

de modo incidental, mas desde que se tratar de matérias relacionadas a sua
competéncia de controle externo da administracao publica.

Na mesma linha de raciocinio, nos Acoérddos n°® 2000/2017-Plenario e n°
1758/2018-Plenario de relatoria de Benjamin Zymler e Augusto Nardes,

respectivamente, ficou assentado que:

Compete ao TCU a apreciacdo da constitucionalidade das leis e dos atos do
Poder Publico em carater incidental e a cada caso concreto que lhe é
submetido (Sumula STF 347), com efeitos apenas entre as partes, haja vista
gue a declaracdo de inconstitucionalidade em abstrato, com efeito erga
omnes, compete somente ao STF.

Acérddo 2000/2017-Plenério | Relator: BENJAMIN ZYMLER

Compete ao TCU a apreciacdo da constitucionalidade das leis e dos atos do
Poder Publico em caréater incidental e a cada caso concreto que lhe é
submetido (Sumula STF 347), com efeitos apenas entre as partes, haja vista
gue a declaracdo de inconstitucionalidade em abstrato, com efeito erga
omnes, compete somente ao STF.

Acoérdao 1758/2018-Plenéario | Relator: AUGUSTO NARDES
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Verifica-se que nesse julgado, o TCU decidiu que pode apreciar a
constitucionalidade de leis e dos atos do Poder Publico em carater incidental e no
caso concreto, de modo que o efeito é apenas entre as partes. Alegou que a
declaragéo de inconstitucionalidade em abstrato e com efeito erga omnes compete
apenas a Suprema Corte. Nesse viés, trouxe como respaldo a Sumula n® 347 do STF.

No Acordao n°® 963/2019-Plenario, cujo Relator foi o Ministro Aroldo Cedraz

ficou definido o seguinte enunciado:

O TCU nao tem competéncia para promover, em abstrato, o controle formal
e material da legalidade e da constitucionalidade de atos normativos; porém,
pode apreciar a constitucionalidade de normas juridicas e atos do Poder
Publico, em controle difuso, de modo incidental, nos processos em que sejam
analisadas matérias de sua competéncia (Sumula STF 347).

Vé-se que no referido Acorddo ficou decidido que o TCU ndo tem
competéncia para promover o controle formal e material da legalidade e da
constitucionalidade de atos normativos, de modo abstrato. Outrossim, a Corte de
Contas pode apreciar a constitucionalidade de normas juridicas e atos do Poder
Publico de modo incidental, nos processos em que sejam analisadas matérias de sua
competéncia, desde que de modo de controle difuso.

Na mesma linha do entendimento anterior, conforme o Acorddo n°

739/2023-Plenario, cujo relator foi o Vital do Rego, o seguinte:

O TCU tem competéncia para determinar a érgdo ou entidade jurisdicionada
gue adote providéncias, a partir da instauracéo do contraditério em processos
administrativos individuais, visando a interrup¢cdo de pagamentos de
vantagens pecuniarias que, mesmo efetivados com base em norma
regulamentar, violam, a luz da jurisprudéncia do STF, a Constituicdo Federal,
sem que isso represente usurpacdo do controle concentrado de
constitucionalidade.

Percebe-se que com base em tal Acordao supramencionado, o TCU pode
afastar efeitos de norma regulamentar que violam a Constituicdo. Com isso, entendeu-
se que nao haveria usurpacdo do controle concentrado de constitucionalidade
estabelecido no ordenamento juridico brasileiro.

Diante desses varios Acordaos do TCU, nota-se que é de praxe o TCU
aplicar a Sumula n° 347 do STF em seus julgados que tratam de inconstitucionalidade
de leis e atos do poder publico, no que se refere ao exame do controle externo. Mas
o préprio TCU tem evitado exercer a competéncia em termos abstratos.
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3.2. Problemas e perspectivas da questao

Em que pese as divergéncias apontadas ao longo do trabalho, restou
explicado que que, nada obstante o carater administrativo de sua jurisdi¢cdo, os
Tribunais de Contas podem realizar o controle de constitucionalidade, consoante a
Sumula n° 347 do STF. O problema resultaria mais do alcance dessa competéncia, o
gue exige algumas reflexdes, conforme na sequéncia.

Note-se que o artigo 70 da Constituicdo Federal assim estabelece:

Art. 70 A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvenc¢des
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Observa-se que a Constituicdo determina que a fiscalizacdo através do
controle externo feito pelos Tribunais de Contas tenha, também, por objetivo, aferir a
legalidade dos atos administrativos apreciados. Nesse aspecto, a legalidade dos atos
do poder publico deve ser verificada em relacdo a todas as normas que Ihe conferem
validade, inclusive a norma constitucional.

Deve ser analisada a compatibilidade da norma infraconstitucional que |he
confere suporte em relacdo a Constituicdo Federal, pois um ato administrativo pode
ser perfeitamente compativel com a lei que Ihe serve de fundamento, mas esta, pode
estar em desacordo com a Constituicdo Federal, de modo que € inconveniente afirmar
qgue o ato é legal.

Na linha desse raciocinio, ndo se pode exigir que os Tribunais de Contas
se quedem inertes e nao realizem a analise de constitucionalidade de atos do poder
publico, sejam normativos ou administrativos. O entendimento contrario afastaria a
norma expressamente disposta na Constituicdo sobre a verificagdo da legalidade
pelos Constituicdo maior.

Com efeito, afirmar que um ato € legal faz presumir que a lei que lhe serve
de fundamento €é constitucional. Ademais, o termo legalidade constante do artigo 70,
retro citado, ndo pode ser interpretado de forma restritiva.

Neste sentido, Roberto Rosas:
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O art. 71 da Constituicdo prevé o exercicio pelo Tribunal de Contas da
verificacdo da ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as decorrentes de
contratos, etc.; e a legalidade das concessdes iniciais de aposentadoria,
reformas e pensdes. Em face desses preceitos basilares, cabe a Corte de
Contas 0 exame das exigéncias legais nos casos enunciados e em geral a
ela submetidos, colocando o seu exame em confronto com a Constituicdo,
ndo procedendo o argumento da privatividade da interpretacéo das leis pelo
Poder Judiciario. Se os atos submetidos ao Tribunal de Contas ndo estao
conforme a Constituicdo logo sao atos contra a lei, portanto inconstitucionais.
(ROSAS apud BURIGO, 2002, p. 50 apud BOGONI, 2008)

Os problemas relacionados ao tema sado que enquanto nao alterada ou
revogada a Sumula n°® 347 do STF, deve ser assegurada ao Tribunal de Contas a
prerrogativa de interpretacdo da constituicdo, bem como a de examinar
incidentalmente a constitucionalidade de leis e atos normativos atinentes ao controle
externo.

Como abordado ao longo desse trabalho, apreciar a constitucionalidade de
leis, no sentido de obrigar o jurisdicionado a ndo as aplicar, estd dentro da
competéncia do Tribunal de Contas albergada pela Constituicdo da Republica. Nao
ha que se falar em extrapolacdo da competéncia da Corte de Contas, visto que a
propria constituicdo permitiu o exercicio de competéncia jurisdicional em todo o
territorio federal.

Consoante a Constituicdo de 1988, o controle abstrato de
constitucionalidade é de competéncia exclusiva do STF, por sua vez, o controle
exercido pelos Tribunais de Contas, como j& se afirmou, tem as caracteristicas de um
controle difuso concreto.

Assim, tal decisao difere da declaracdo de inconstitucionalidade de uma lei
emitida pelo Judiciario em sede de controle abstrato de constitucionalidade, eis que

produz efeitos apenas no caso concreto, inter partes, e no plano da eficacia da norma.

E preciso esclarecer que essa apreciacdo compreende t40-s6 o plano de
eficacia da norma, porquanto no de validade somente o Judiciario pode
adentrar. E por isso que, mesmo que aos olhos do Tribunal de Contas a
norma seja inconstitucional, permanece ela incélume, enquanto o Judiciario
assim néo a tachar. (BOGONI, 2008).

Desse modo, a deciséo do Tribunal de Contas tera efeitos apenas no caso
concreto examinado pela Corte e para os jurisdicionados envolvidos. Neste sentido:
Infere-se de todo modo, que se de um lado podem ditas Cortes pronunciar-

se sobre a (in)constitucionalidade dos atos normativos, a vista da
competéncia exclusiva da Suprema Corte (art. 102, |, ‘a’ da CRFB/88), assim
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podem fazé-lo somente pela via incidental e com efeitos restritos as partes
envolvidas no processo objeto do julgamento ou apreciacao (inter partes) (...).
(BURIGO apud BOGONI, 2008).

Os efeitos ora definidos se coadunam com a natureza juridica
administrativa das decisdes dos Tribunais de Contas, conforme ja exposto, e tais
decisfes estao sujeitas a revisao pelo Poder Judiciario.

A decisao pela inconstitucionalidade de lei ou ato normativo apenas pode
ser proferida pelo Tribunal de Contas mediante quérum qualificado nos termos do art.
97 da Constituicdo, que estabelece: “Somente pelo voto da maioria absoluta de seus
membros ou dos membros do respectivo 6rgao especial poderéo os tribunais declarar
a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico”.

Segundo o melhor entendimento doutrinério, este dispositivo aplica-se
também as Cortes de Contas para apreciar a constitucionalidade, embora néo
classificados como tribunais judicantes.

A apreciacdo, por parte das Cortes de Contas, (com efeito no plano de
eficacia), ndo tem o mesmo efeito das declaracdes de (in)constitucionalidade emitidas
pelo Poder Judiciario, tendo em vista que ao Judiciario é permitido aferir a norma em
seu plano de validade.

Saliente-se que, em defesa da Sumula n°® 347, Luciano Chaves de Farias,
entende que:

N&o obstante esta Sumula ter sido aprovada em Sessdo Plenéaria de
13.12.1963, num contexto constitucional totalmente diferente do atual, onde
inexistia o sistema de controle abstrato de normas, deve-se entendé-la como
vélida, primeiro porque ndo houve manifestacao expressa do STF para anula-
la e segundo porque o contetddo da Siimula diz respeito a atuacao das Cortes
de Contas no campo eficacional, ndo competindo com a competéncia

privativa do Excelso Pretorio no controle abstrato. (CHAVES apud BOGONI,
2008)

Portanto, conforme a doutrina, a referida siumula permanece em vigor,
tendo em vista que ndo houve manifestacédo expressa do STF para anula-la, supera-
la ou revoga-la, tendo havido apenas embates sobre a competéncia do Tribunal de
Contas, mas que tais divergéncias fazem parte da dinAmica dos dialogos juridicos dos
Tribunais e da doutrina.

A esse respeito, houve no caso foi a ampliacdo do entendimento do

controle de constitucionalidade dos Tribunais de contas, sobretudo nas hipoteses de
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inconstitucionalidade chapada — reconhecida com uniformidade pela jurisprudéncia do
STF.

3.3. Sugestéo de fluxo para o TCU suscitar inconstitucionalidade

Conforme visto, nos termos do art. 97 da Constituicdo, “somente pelo voto
da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 6rgao especial
poderao os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder
Publico”. Esse dispositivo € conhecido como clausula da reserva de plenério.

Quanto ao TCU, em que pese o exame incidental de inconstitucionalidade
de lei ou de ato normativo ser de competéncia do Plenario, ndo se exige maioria
absoluta para aperfeicoamento da deciséo, o que afronta a exigéncia constitucional
constante do art. 97 da Constituicdo, de modo que se faz necessario a adequacédo
procedimental do exercicio dessa competéncia.

A esse respeito, existe jurisprudéncia do TCU (Acordao 4360/2014-TCU-
Primeira Camara) com o seguinte enunciado: “A norma constitucional de reserva de
plenério (art. 97) é dirigida aos Tribunais indicados no art. 92 da Constituicdo Federal
e aos respectivos 6rgdos especiais de que trata o art. 93, inciso Xl, ndo alcancando
automaticamente o TCU”.

No entendimento da Ministra Carmen LUcia, para conferir maior seguranca
juridica quanto a decisdo, bem como maior certeza sobre a inconstitucionalidade do
suporte normativo, seria indispensavel o respeito desta reserva de plenario, ainda que
a Constituicdo Federal tenha em principio limitado a regra aos Tribunais do Poder

Judiciério:

Ha que se ter como indispensavel, condicdo mesma de eficacia juridica tanto
da declaracao de inconstitucionalidade assentada incidentalmente quanto da
deciséo administrativa extensiva dos seus efeitos, a manifestagédo da maioria
absoluta dos membros do Conselho Nacional de Justica. Congquanto o art. 97
da Constituicdo da Republica limite, expressamente, a regra da reserva de
Plenario aos tribunais, ha que se considerar ter essa restricdo buscado
enfatizar a necessidade de exaurimento das vias recursais ordinarias no
controle difuso de inconstitucionalidade realizado pelos 6rgdos judiciais,
tornando apta a interposicao de recursos extraordinario e especial, em reforco
a determinacéo constante do inc. Ill dos arts. 102 e 105 da Constituicdo da
Republica (‘julgar [...] as causas decididas em unica ou ultima instancia”)
(BRASIL, 2016c¢).

Nesse aspecto se mostra adequado aos tribunais de contas exercerem o
controle de constitucionalidade com base na teoria dos poderes implicitos e na
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sociedade aberta dos intérpretes, desde que observando a clausula de reserva de
plenario.

Nesse aspecto, nos termos do art. 97 da Constituicdo, os tribunais de
contas devem estabelecer rito especifico para o controle de constitucionalidade em
respeito a clausula de reserva de plenario. No TCU, o rito proprio de clausula de
reserva de plenario ainda ndo implementado no TCU, onde a apreciacdo da
constitucionalidade é tratada como mera razéo de decidir, no bojo dos fundamentos
de mérito, com pouco detalhamento do rito devido, e sem obediéncia a clausula de
reserva de plenario (QUEIROZ; CORTEZ, 2019, p. 40), favorecendo a indesejavel
prolacédo de decisfes conflitantes em casos semelhantes.

Exemplo de rito especifico que obedece a clausula de reserva de plenério
€ o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, que
estabelece em seu art. 1528 rito especifico sobre a matéria, exigindo 2/3 dos votos de
seus membros para nhegar cumprimento a lei ou ato considerado inconstitucional, além
de constituir tal julgado norma definitiva e de aplicacdo obrigatéria nos casos

anélogos.

8 Regimento interno do Tribunal de Contas de Santa Catarina — Resolugéo n. tc-06/2001
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Concluséo

O presente trabalho se debrucou sobre os contornos e limites do exame de
constitucionalidade incidental pelo Tribunal de Contas da Uni&o, e, por simetria, pelos
Tribunais de Contas Estaduais, tendo por base a Sumula n® 347 do STF. Para isso,
realizou-se pesquisa documental, bibliografica e levantamento de dados na
jurisprudéncia do TCU.

Foi visto como se deu a formacado da Siumula n°® 347 e o respectivo contexto
histérico com abordagem sobre a origem e o contetdo da Sumula. Foi analisado como
se formou a jurisprudéncia do STF a respeito do entendimento da sumula, bem como
a jurisprudéncia do TCU na apreciacdo da constitucionalidade de leis e atos
normativos a luz da referida Sumula.

Foi analisado os MS 35.410 e 35.824 do STF que dizem respeito da
atuacdo do TCU no controle de constitucionalidade, bem como outros MS com o
mesmo tema. Ademais, foi visto analisado o caso concreto dos respectivos mandados
de seguranca, a fundamentacao do entendimento adotado e o entendimento do STF
sobre a compatibilidade da Sumula n°® 347 com a Constituicdo de 1988.

Ainda, foi abordado sobre a jurisprudéncia atual do TCU a respeito da
referida Siumula, os problemas e perspectivas da questdo, bem como foi sugerido um
modo de fluxo para o exercicio da competéncia do TCU em suscitar a
inconstitucionalidade das leis e atos normativos sob seu exame.

Nesse sentido, foram analisadas as principais decisdes do STF referentes
a Sumula n°® 347, bem como ficou demonstrada a fragilidade dos argumentos pela
supressédo do verbete, de modo que o Unico argumento relevante, nesse sentido, € a
auséncia, por parte do TCU, de competéncia jurisdicional em sentido estrito, mas que
nao foi capaz de anular ou revogar a referida Sumula.

Outrossim, quanto aos argumentos pela manutencdo, destaca-se a
consolidagéo, em sede doutrinéria e jurisprudencial, da teoria da sociedade aberta de
intérpretes, de Haberle (1997), em linha com uma visdo mais pluralista da
interpretacdo constitucional, bem como a teoria dos poderes implicitos atribuido pela
Constituicao.

Importante lembrar que a propria Constituicdo Federal de certa forma
confere essa prerrogativa aos Tribunais de Contas, em seu art. 70, a qual, nas ultimas
décadas foi expressamente reconhecida pela doutrina e pela jurisprudéncia, mediante

aplicacdo da Sumula n © 347 do STF.
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A par das divergéncias de fundamentacao, pode-se inferir que, apesar de
os Tribunais de Contas ndo poderem realizar controle de constitucionalidade, podem
afastar norma considerada inconstitucional, desde que no caso concreto e de forma
incidental.

Nesse sentido, a melhor leitura € de que a Sumula n°® 347 nao foi superada,
e que desde a sua origem deu suporte a controle de constitucionalidade por Tribunal
de Contas, devendo a atuacéo dessas instituicoes se dar nos limites estabelecidos
pela Constituicéo e pela jurisprudéncia do Supremo para tdo somente nos casos sob
sua competéncia administrativa afastar norma inconstitucional.

Nessa toada, tem-se que os Tribunais de Contas, no exercicio da
competéncia de afastar a norma considerada inconstitucional, devem: (i) atuar apenas
diante de caso concreto, sem possibilidade de extensdo de efeitos erga omnes; (ii)
respeitar a clausula de reserva de plenario (art. 97 da Constituicdo) como forma de
garantir maior seguranca juridica; e (iii) atuar apenas na validade do ato administrativo
sob sua competéncia, sem a pretensdao de declarar a lei afastada como
inconstitucional uma vez que ele continuard vigente.

Por fim, conclui-se que a Sumula n° 347 ndo foi superada, sendo
compativel com o ordenamento juridico vigente se lida conforme o precedente que Ihe

deu origem.
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