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AN ANALYSIS OF THE CONSTITUTIONALITY REVIEW
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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo verificar a relacdo entre o Tribunal de Contas
da Unido e o Supremo Tribunal Federal quanto ao controle de constitucionalidade
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido. A partir de uma perspectiva historica,
examinam-se os principais modelos de controle de constitucionalidade, a fim de
compreender o sistema adotado no Brasil. Apds estudar o conceito e 0s principais
modelos de controle de constitucionalidade, o artigo analisa as competéncias do
Tribunal de Contas da Unido e a possibilidade de apreciar a constitucionalidade de
leis e atos do Poder Publico, considerando que esse tema foi objeto da Sumula n°
347 do Supremo Tribunal Federal. Contudo, decisGes recentes tém discordado
do posicionamento sumulado, trazendo inseguranca quanto as competéncias do
Tribunal de Contas da Unido. Assim, o artigo examina as situacdes em que 0 Supremo
Tribunal Federal ora amplia e ora limita a atua¢ao do Tribunal de Contas da Unido,
contribuindo para um cenario de incerteza. Em sintese, conclui-se que o controle de
constitucionalidade realizado pelo Tribunal de Contas da Unido ainda € um tema que
requer um posicionamento definitivo, a fim de se evitar uma inseguranca na relagdo
entre Tribunal de Contas da Unido e Supremo Tribunal Federal.

PALAVRAS-CHAVE: Tribunal de Contas da Unido. Supremo Tribunal Federal.
Controle de Constitucionalidade.

ABSTRACT

The purpose of this article is to verify the relationship between the Federal Court
of Accounts and the Federal Supreme Court regarding the constitutionality review
exercised by the Federal Court of Accounts. From a historical perspective, this paper
examines the main models of constitutionality review, in order to understand the
Brazilian system. After studying the definition and the main models of constitutionality
review, this article analyses the competences of the Federal Court of Accounts
and the possibility of appreciating the constitutionality of laws and governmental
acts, since this issue was the subject of the precedent 347 of the Brazilian Federal
Supreme Court. However, recent decisions have disagreed with this precedent,
causing insecurity regarding the competences of the Federal Court of Accounts.
Therefore, this article examines the situations in which the Federal Supreme Court
expands and limits the performance of the Federal Court of Accounts, contributing to

1 Académica do 3° ano do curso de Direito da Universidade Federal do Parana (UFPR). Estagidria de Direito no Escritério CJ.O. Franco
Advogados Associados. Currfculo Lattes: http://lattes.cnpg.br/4235808475161446. E-mail: luisa.dfranco@gmail.com.
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a scenario of uncertainty. In summary, this paper concludes that the constitutionality
review operated by the Federal Court of Accounts is still an issue that requires a
consolidated position, in order to avoid an insecurity in the relationship between the
Federal Court of Accounts and the Federal Supreme Court.

KEY-WORDS: Federal Court of Accounts. Federal Supreme Court. Constitutionality
Review.

1. INTRODUCAO

O controle de constitucionalidade por parte do Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja foi
discutido em diversas ocasides, sendo objeto da Sumula n° 347 do Supremo Tribunal
Federal (STF), que permite que o TCU aprecie a constitucionalidade das leis e dos atos
do Poder Publico. No entanto, decisdes do STF apontam para a evolugao do sistema de
controle de constitucionalidade no Brasil, argumentando que a Sumula n° 347 deveria
ser reavaliada no contexto da Constituicdo de 1988. Assim, essa situagdo gera uma
inseguranca quanto aos limites da competéncia do Tribunal de Contas da Unido.

Nesse cendrio, em um primeiro momento, o presente artigo procura analisar a evolu¢do
do controle de constitucionalidade a partir dos seus principais modelos, a fim de entender
0 sistema adotado no Brasil. Em seguida, em uma segunda parte, a pesquisa analisara o
papel do TCU e a sua evoluc¢do historica, desde a sua criacdo até a Constituicdo de 1988,
para verificar se a sua competéncia envolveria o controle de constitucionalidade.

Em um terceiro momento, sera examinado o contexto em que foi elaborada a
SUmula n°® 347, ressaltando as decisdes do STF que reavaliaram a aplicagdo do
posicionamento sumulado, com a tendéncia de um controle de constitucionalidade
concentrado por parte do STF. Por fim, na Ultima parte, serdo analisadas situacdes
que acabam por gerar uma certa inseguranca na relacao entre Tribunal de Contas da
Unido e Supremo Tribunal Federal, destacando-se, por exemplo, o0 posicionamento
do TCU quanto ao tema da prescricao de ressarcimento ao erario, em que o TCU
simplesmente ignora entendimento diverso que o STF apresenta sobre 0 assunto.

Em sintese, pelo exame conjugado dos quatro suportes, sera possivel compreender
0 cenario de incerteza que paira sobre a relacdo entre Tribunal de Contas da Unido e
Supremo Tribunal Federal, principalmente quanto ao controle de constitucionalidade
de leis e atos do Poder Publico, visto que ndo existe um entendimento consolidado
sobre o tema.

2.0 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE: CONCEITO E
MODELOS

O controle de constitucionalidade procura garantir a supremacia e a defesa
das normas constitucionais diante de possiveis usurpacdes. De acordo com o
ensinamento de Bernardo Gongalves Fernandes, o controle de constitucionalidade
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deve ser compreendido “como a verificagdo de compatibilidade (ou adequacgdo)
de leis ou atos normativos em relacdo a uma Constituicdo, no que tange ao
preenchimento de requisitos formais e materiais que as leis ou 0s atos normativos
devem necessariamente observar?”.

Nesse cenario, 0s principais modelos ou sistemas dividem-se na matriz americana
(1803), na matriz austriaca (1920) e na matriz francesa (1958), que influenciaram na
criagdao e no desenvolvimento do controle de constitucionalidade em diversos paises.
Nessa logica, o controle de constitucionalidade surgiu com a matriz norte-americana,
em 1803, a partir do célebre caso Madison vs. Marbury, perante a Suprema Corte
dos Estados Unidos. O modelo americano ficou conhecido como um sistema
descentralizado ou difuso, visto que o controle de constitucionalidade poderia ser
realizado por todos os juizes e tribunais do pais. Assim, a partir desse sistema, o
controle judicial é realizado no caso concreto, de forma incidental e difusa.

Por sua vez, a matriz austriaca surgiu na Europa, por meio da influéncia de Hans
Kelsen, tendo em vista que o sistema norte-americano ndo era muito apreciado
na Europa. Nesse cenario, a Constituicdo austriaca de 1920 estabeleceu, pela
primeira vez, a existéncia de um tribunal com exclusividade para o controle judicial
de constitucionalidade (Tribunal Constitucional). Nesse sentido, as caracteristicas
desse sistema seriam um controle repressivo e concentrado na Corte Constitucional,
realizado por acdo direta em controle abstrato, ou por meio de incidente processual,
no caso concreto.

Por fim, o modelo francés foi desenvolvido a partir da Constituicdo da V Republica
da Franca de 1958, com base em um controle preventivo, considerando a rigida
concepcao do principio da separa¢do de poderes, em que ndo se admite a verificacdo
da constitucionalidade de atos legislativos pelo Poder Judiciario. Nessa logica, o
controle de constitucionalidade ocorre por meio do Conselho Constitucional, com
composi¢do eminentemente politica. Esse sistema apresenta como caracteristicas
centrais um controle, em regra, prévio (antes do dispositivo entrar em vigor)
e realizado sobre o ato normativo em tese (sem contraditério ou lide), sendo
dependente, em regra, de provocac¢do do Presidente da Republica, Primeiro Ministro,
Presidente de qualquer das Casas Legislativas, ou de sessenta deputados ou
senadores franceses.

No Brasil, o modelo inicialmente adotado foi o norte-americano, por meio do
controle difuso de constitucionalidade. Contudo, o ordenamento juridico evoluiu
gradativamente para um modelo misto, que combina os sistemas difuso e
concentrado. Ocorre, ainda, um controle preventivo por parte do Poder Legislativo e
do Presidente da Republica, durante o processo legislativo, visto que as deliberacdes
da Cémara de Deputados e do Senado Federal sao precedidas por um juizo de
atendimento aos pressupostos constitucionais.

2 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 11.ed. rev., atual. e ampl. Salvador: Ed. Juspodivm, 2019, p.1688.
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Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o sistema de controle de
constitucionalidade continuou a ser misto, mas a competéncia para intentar a acdo
direta de inconstitucionalidade e a a¢do declaratéria de constitucionalidade, que
antes era de prerrogativa apenas do Procurador-Geral da Republica, foi ampliada
para diversos oOrgdos e entidades, conforme enuncia o art. 103 da Constituicdo
Federal.

Assim, segundo a licao de Gilmar Mendes e Paulo Gonet Branco, a aplicabilidade
do controle difuso, antes predominante no cenario juridico brasileiro, encontra-se
reduzida:

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

3.0 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: ORGAO
CONSTITUCIONAL DE CONTROLE

O Tribunal de Contas da Unido auxilia o Congresso Nacional no controle externo,
relacionado a administracao dos haveres da Unido, nos termos do artigo 70 da
Constituicdo de 1988. Conforme explica o jurista Claudio Marcelo Spalla Fajardo,
a competéncia do Tribunal de Contas da Unido decorre, principalmente, da
sua atividade-fim: “o controle externo, mediante o julgamento de contas dos
administradores publicos, além da apreciacdo, para fins de registro, da legalidade dos
atos de admissdo de pessoal e concessdes de aposentadoria, reformas e pensdes”’

Historicamente, o Tribunal de Contas surgiu no Brasil com a edicdo, em 07 de
novembro de 1890, do Decreto n. 966-A, desenvolvido pelo jurista Rui Barbosa,
Ministro da Fazenda do Governo Provisério da Republica dos Estados Unidos do
Brasil. Assim, este 6rgdo foi criado para cuidar dos recursos publicos, estabelecendo
um controle orcamentario de cunho técnico e politico. Nesse contexto, a Constituicdo
Republicana promulgada em 1891 institucionalizou definitivamente o Tribunal de
Contas, conferindo-lhe competéncia para liquidar as contas da receita e da despesa,
verificando a sua legalidade antes de serem prestadas ao Congresso Nacional. Nesse
sentido, destaca-se que, desde a sua cria¢do, o Tribunal de Contas nunca foi extinto,
embora as suas prerrogativas tenham sido diminuidas com o advento da Constituicdo
de 1937, de cunho ditatorial.

Nesse sentido, Leticia Diniz Ferraz e Reuder Rodrigues de Almeida apontam que, a
partir da Constituicao de 1988:

3 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2020, p.1330.
4 FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Siumula STF n° 347: uma nova abordagem sobre a competéncia do TCU para apreciar a
constitucionalidade de leis e de atos normativos do Poder Publico. Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasflia, v. 40, n. 111, p. 17-
34, jan./abr.2008, p. 25.
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O Tribunal de Contas, entdo, foi alcado a condicdo de érgdo constitucional
de relevo, independente e autbnomo, gue atua em cooperacdo com o Poder
Legislativo para dar cabo da prestigiosa e relevante funcdo de fiscalizagdo e
controle, ndo estando subordinado ou vinculado a qualquer dos Poderes,
nem mesmo ao Legislativo, detentor da titularidade do controle externo®.

Nesse cenario, as competéncias conferidas ao Tribunal de Contas da Unido estdo
estabelecidas no artigo 71 da Constituicdo de 1988, envolvendo o julgamento de
contas, a apreciacdo da legalidade de atos sujeitos a registro, a suspenc¢do de atos/
contratos, a imputacao de débitos/multas, a fiscalizacdo da aplicagdo de recursos
publicos e a apura¢ao de denuncias.

Além disso, com base na legislacdo infraconstitucional, também incumbe ao Tribunal
de Contas da Unido: a) apuracao de coeficientes de participagdo dos Estados
na apuracao do IPI (artigo 3° Lei Complementar n® 61/1989); b) fiscalizacdo do
cumprimento de metas financeiras da Lei de Responsabilidade Fiscal (artigo 59,82°,
Lei Complementar n°® 101/2000); ¢) acompanhamento de processo de improbidade
administrativa (artigo 15, Lei n°® 8.429/1992), d) acompanhamento de editais de
licitacBes (artigo 113, Lei n® 8.666/1993); e) registro dos bens e rendas do patrimonio
privado de autoridades publicas (artigo 1° da Lei n° 8.730/1993).

No entanto, a Constituicdo de 1988 ndo estabelece a competéncia do Tribunal de
Contas da Unido para apreciar, ainda que de maneira difusa, a constitucionalidade
de leis ou atos normativos. Para Claudio Marcelo Spalla Fajardo, a competéncia para
0 controle de constitucionalidade “ndo requer discriminacdo especifica nem para os
juizes e tribunais do Poder Judiciario, nem para o Tribunal de Contas, pois se trata de
competéncia acessoria ao exercicio, quer da jurisdicdo, quer do controle externo®.

Ademais, a prerrogativa de controle externo encontra-se na Sumula n® 347 do
Supremo Tribunal Federal, que estabelece que “o Tribunal de Contas, no exercicio
de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder
Publico”. O Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (Resolugdo n® 155, de
04 de dezembro de 2002)’ também determina, no artigo 15, |, e, que:

Art. 15. Compete privativamente ao Plenario, dirigido pelo Presidente do
Tribunal:

| — deliberar originariamente sobre:

e) conflito de lei ou de ato normativo do Poder Publico com a Constitui¢do
Federal, em matéria de competéncia do Tribunal.

No mesmo sentido, destaca-se decisdo proferida pelo Tribunal de Contas da Unido:

30.18. [...] cumpre destacar o enunciado da Sumula 347 do Supremo
Tribunal Federal (STF). De acordo com essa sumula, o Tribunal

5 FERRAZ Leticia Diniz; ALMEIDA, Reuder Rodrigues Madureira de. Tribunais de contas e a abstrativizagdo do controle de
constitucionalidade: relativizagdo da Sumula n. 347 do STF. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte,
out./nov./dez./2012., 133R., TCEMG Belo Horizonte, v. 35, n. 2, p. 118-133, jul./dez. 2017, p. 262.

6  FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Op.cit., p. 25.

7 BRASIL, Resolugdo n°® 155, de 04 de dezembro de 2002. Aprova o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido. Disponfvel em:
<https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F6T0A6BIGFEGE18818A8/BTCU 01 de 02 01 2020 Especial%20-%20Regimento
Interno.pdf>. Acesso em: 11 de outubro de 2020.
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de Contas da Unido, no exercicio de suas atribuicdes, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e atos do poder publico.
Essa faculdade, entretanto, somente pode ser exercida
pela via concreta, uma vez que o controle em abstrato de
constitucionalidade compete ao STF, haja vista o disposto no art.
102, inc.l, alinea a, da Constitui¢cao Federal.

30.19. Desse modo, compete ao TCU, no caso concreto, considerar
inaplicavel dispositivo de lei ou ato normativo que, segundo seu
entendimento, esteja em desacordo com a Constituicdo Federal
ou a legislagcdo infraconstitucional, ou seja, ao detectar flagrante
inconstitucionalidade ou ilegalidade, o TCU pode considerar como
inaplicavel a parte do ato normativo que esteja eivado desse
defeito juridico.

30.20. S3o nesse sentido os Acérddos 5.354/2009 — 2* Camara,
3.807/2007 — 12 Camara, 1.732/2009 — Plenario, 710/2008 — 1°
Camara, 708/2008 — 12 Camara e Decisdo 663/2002 — Plenario.

30.21. Assim, a destinagdo de 7% (sete por cento) da receita auferida
em projetos contratados ou conveniados com fundacBes de apoio,
como forma de remuneracdo das referidas fundagbes, ainda que
fundamentada no art. 1°, inc. Il, das Resolu¢Bes 11, de 14/03/2002, e
36, de 28/11/2002, do Conselho Diretor da [omissis], é nula e deve ser
retirada do mundo juridico [..]. [TCU. Processo n. 021.410/2007-8.
Acorddo n. 3.351/2011. Sessdo: 24 maio 2011. Grupo: | Classe: Il Relator:
Min. AROLDO CEDRAZ. Tomada e Prestacdo de Contas] (grifos nossos).

Entretanto, Bruno Marques e Paulo Roque Khouri (2020, p. 11111) criticam o fato
de esta prerrogativa ter sido conferida pelo Poder Judiciario por meio de Sumula, e
nao pelo Congresso, titular do poder de legislar e conferir competéncias, ou mesmo
pelo Constituinte. Nesse sentido, “ndo se reconhece no ordenamento qualquer
prerrogativa conferida pelo judiciario que permita a um orgdo auxiliar do legislativo
exercer controle de constitucionalidade, o que ja demonstra a inovacdo, por parte do
STF, em conferir, por sumula, tal prerrogativa®”.

4.0 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE: TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO E SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Na verdade, a Sumula n° 347 do Supremo Tribunal Federal foi editada com base
no caso Delegacia de Policia®, que envolvia recurso em mandado de seguranca
contra decisdo do Tribunal de Contas do Estado do Ceara, que negou registro de
aposentadoria, pois decidiu que a lei que fundamentou o ato de concessdo seria
inconstitucional. Em seu voto, o Ministro Relator argumentou que os Tribunais de
Contas ndo tém competéncia para declarar a inconstitucionalidade de leis, mas que
seria necessario fazer uma distingdo entre “declaragdo de inconstitucionalidade”
e “ndo aplicacdo de leis inconstitucionais”, pois esta ultima seria uma obrigacao de
qualquer 6rgdo estatal.

8  MARQUES, Bruno; KHOURI, Paulo R. Rogue. Do ativismo no STF ao ativismo do TCU: é possivel falar em ativismo legislativo no Brasil?

Brazilian Journal of Development, Curitiba, v. 6, n. 3, p. 11091-11115, mar. 2020, p. 11111.
9 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso em Mandado de Seguranca n° 8372. Orgao Julgador: Tribunal Pleno, Relator Min. Pedro
Chaves. Data de Julgamento: 11/12/1961. DJe: 26/04/1962.
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Assim, a leitura da SUmula n°® 347, a luz do julgado que a inspirou, indica que “apreciar
a constitucionalidade” significa apenas a ndo aplicacdo de lei ou ato do Poder Publico
considerado inconstitucional, e ndo “declarar a inconstitucionalidade” dessa lei ou
ato. Nesse cenario, existe uma divergéncia quanto ao enunciado sumular. Os autores
Gilmar Mendes e Paulo Gonet Branco, por exemplo, destacam que:

E interessante notar que, entre nds, uma jurisprudéncia antiga abre ensejo
a que o Tribunal de Contas deixe de aplicar uma lei a um caso sob o seu
exame por estima-la inconstitucional. Decerto que se trata de entendimento
que esta por ser reavaliado a luz da mais recente compreensdo do papel do
Judicidrio no ambito do controle de constitucionalidade'™.

Assim, no contexto da Constituicdo de 1988, existe um permanente embate entre
o Tribunal de Contas da Unido e o Superior Tribunal Federal quanto ao controle de
constitucionalidade. Na decisdo TC n° 008.210/2004-7", por exemplo, o Tribunal de
Contas da Unido considerou inconstitucional, com base na Sumula n° 347 do STF, o
art. 67 da Lei 9478/97, que previa 0 uso de procedimento licitatério simplificado para a
Petrobras, e o Decreto n° 2.745/98 que conferia regime diferenciado de contrata¢des
a Petrobras por inexistir lei que regulamentasse o permissivo constitucional do
art. 173, 81°, 1l e lll da Constituicdo. Contudo, a Petrobras impetrou a Medida Cautelar
no Mandado de Seguranca n. 25.888/DF'?, que questionou a competéncia do TCU
para apreciar a constitucionalidade. Nesse cenario, foi concedida cautelar para
suspender os efeitos da decisdo do Tribunal de Contas da Unido.

Em seu voto, o Ministro Relator Gilmar Mendes destacou que a Sumula n° 347 foi
aprovada em um contexto que considerava legitima a recusa, por parte de orgaos
sem func¢do judicante, da aplicagdo de lei considerada inconstitucional. No entanto,
0 Ministro Relator apontou que, considerando a evolu¢do do sistema de controle
de constitucionalidade no Brasil, a SUmula n° 347 deveria ser reavaliada. Contudo, a
decisdo ndo chegou a apreciar a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para
realizar o controle de constitucionalidade.

Outro exemplo ocorreu em 2017, quanto a postura adotada pelo Tribunal de
Contas da Unido em relacdo ao “bonus de eficiéncia”, considerado uma espécie de
remuneracao introduzida pela Lei 13.464/17 para as carreiras de auditor-fiscal e
analista tributario. Nesse cenario, o Tribunal de Contas da Unido decidiu, nos termos
da Sumula n® 347, pela inconstitucionalidade do pagamento do bdnus aos servidores
aposentados, ainda que houvesse previsao expressa em lei, 0 que originou uma série
de mandados de seguranca.

No Mandado de Seguranca n°® 354103, por exemplo, o Ministro Relator Alexandre
de Morais decidiu que seria inaceitavel que o Tribunal de Contas da Unido,

10 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Op. cit,, p. 152.

11 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo n. 008.210/2004-7. Acérddo n. 39/2006. Sessdo: 25/01/2006. Grupo: | - Classe: I.
Relator: Min. Benjamin Zymler.

12 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar no Mandado de Seguranga n° 25888/DF. Relator: Min. Gilmar Mendes. Data
de Julgamento: 22/03/2006. Dje: 29/03/2006.

13 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n® 35410/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento: 27/03/2018.
DJe: 03/04/2018.
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enquanto orgdo sem qualquer func¢do jurisdicional, realizasse controle difuso de
constitucionalidade, acrescentando que a SuUmula n® 347 teria ficado comprometida
pela promulgac¢do da Constituicao de 1988.

Assim, o Ministro apontou que o controle de constitucionalidade pelo TCU violaria
as competéncias privativas do Senado para suspender lei declarada inconstitucional
pelo STF (art. 52, X, da Constituicdo) e afetaria a propria competéncia do STF para
julgar a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual (art. 102, |, “a", da Constituicao). Desse modo, a medida liminar foi concedida,
suspendendo os efeitos da decisao do TCU, o que permitiu a concessdo de cautelares
em outros mandados de seguranca analogos.

No entanto, Leticia Diniz Ferraz e Reuder Rodrigues de Almeida apontam que “0s
julgamentos que afastaram, liminarmente, a competéncia do Tribunal de Contas para
realizar o controle concreto de constitucionalidade, remetem a uma tendéncia do STF
de ‘abstrativizacao do controle difuso™”, a fim de reforcar o controle concentrado.
Ademais, para Claudio Spalla Fajardo:

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 reducdo da 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'.

Por fim, Conrado Valentini Tristdo, em sua dissertacao de mestrado, aponta que a
questdo do controle de constitucionalidade por parte do Tribunal de Contas da Unido
nao apresentou evolugdo, pois “o proprio ministro Alexandre de Morais, em outro
caso, chega a dizer que a possibilidade de controle constitucional pelo TCU ainda é
tema pendente de analise definitiva'®”.

5.A RELACAO ENTRE TRIBUNAL DE CONTAS DA u[\lli\o E
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL: INSEGURANCA JURIDICA?

A controvérsia a respeito da relacdo entre TCU e STF ndo se esgota na discussdo
sobre o controle de constitucionalidade. No processo TC n° 013.056/2016-665", por
exemplo, questionou-se a autoriza¢do dada a Petrobras para alienar ativos, com base
no Decreto 2.745/1998, visto que extrapolava o poder regulamentar. No entanto, o
Ministro Relator, embora tenha reconhecido a ilegalidade, considerou inadmissivel
0 pedido cautelar pela suspensdo dos processos de alienacdo de ativos que ja
estivessem em andamento, dando efeitos pro-futuros para a decisao. Contudo, nem
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0 Regimento Interno nem a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido previam
modulac¢des de efeitos, a0 menos ndo expressamente.

A decisdo do Tribunal de Contas da Unido estava baseada em julgados do Supremo
Tribunal Federal que ja haviam concedido efeitos pro-futuros quando de eventual
declaracao de nulidade de uma norma, tendo em vista que o retorno ao status
quo geraria prejuizos maiores que a modulacdo dos efeitos. No entanto, a Lei n°
9868/99'8 expressamente prevé, no artigo 27, esta possibilidade ao STF, mas ndo
existe nenhuma previsao quanto ao TCU.

Os autores Bruno Marques e Paulo Roque Khouri, ao comentarem esta decisao do
TCU, ressaltam que “ao se permitir o ativismo por parte de judiciario, pode-se abrir
0 precedente para que outros 6rgdos o facam, como o fez o TCU ao conferir efeitos
pro-futuros a uma contratagdo visivelmente ilegal™”.

Ainda sobre a atuac¢do do Tribunal de Contas da Unido, a Sumula n°® 222 do TCU
conferiu as decisdes do Tribunal de Contas eficacia erga omnes para a administracdo
federal, assim como efeito vinculante quanto aos Tribunais de Contas dos Estados
e Municipios, além das administracdes estaduais e municipais. Nesse sentido, o
enunciado sumular estabelece que “as decisGes do Tribunal de Contas da Unido,
relativas a aplicacdo de normas gerais de licitacdo, sobre as quais cabe privativamente
a Unido legislar, devem ser acatadas pelos administradores dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.

Nesse cenario, em relacdo a SUmula n° 222, Bruno Marques e Paulo Roque Khouri
apontam que “ao permitir ao judiciario se tornar legislador positivo e até mesmo
constituinte positivo, abre-se o precedente perigoso para que os demais 0rgaos
o facgam, como o fez o TCU na sumula 222 ao conferir efeitos vinculantes a
seus julgados a todos os demais entes federados?®”.
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Por fim, é interessante destacar a conduta do TCU no tema da prescricdo de
ressarcimento ao erario, visto que tem ignorado a posi¢do do STF, gerando uma certa
inseguranca juridica. Nesse cenario, o Supremo ja determinou, em diversas decisoes,
que apenas alguns casos sdo imprescritiveis. Entretanto, o TCU tem desconsiderado
estas decisdes, apontando que todas as ac¢Bes de ressarcimento ao Estado que
tramitam na Corte de Contas sdo imprescritiveis, tendo em vista a SUmula n° 282,
editada pelo proprio TCU, que determina que “as acdes de ressarcimento movidas
pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao erario sao imprescritiveis”.

Em 2018, no RE 852.475%", o STF julgou que a imprescritibilidade prevista no art.
37, 85° da Constituicdo seria limitada as hipdteses de atos dolosos de improbidade
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administrativa. Contudo, o TCU continuou inflexivel, defendendo que essa decisdo
nao atingiria os processos de controle externo, visto que ndo se originam de acdes
de improbidade administrativa.

Em 2020, o RE 636.886% rejeitou 0 argumento da Unido Federal de que ndo se discute
a imprescritibilidade das a¢des quando a demanda de ressarcimento se originar de
ato ilicito, o que ocorre quando o TCU condena o agente publico a ressarcir valores
indevidamente desviados do erario. Contudo, o Tribunal de Contas continua a fugir
da aplicacdo das decisdes do STF, alegando que, em se configurando a auséncia
injustificada da prestacao de contas, conforma-se o ato doloso de improbidade
administrativa.

Nesse sentido, o cenario de incerteza quanto as competéncias do Tribunal de Contas
da Unido ndo envolve apenas o tema do controle de constitucionalidade e acaba
por ocasionar uma inseguranca generalizada. Nesse sentido, o Tribunal de Contas
delimita as suas proprias competéncias, mas acaba por esbarrar em decisGes do
Supremo Tribunal Federal que estabelecem entendimento totalmente diverso. Assim,
existe uma indefinicdo quanto as competéncias do Tribunal de Contas da Unido, de
modo que, em certos momentos, a sua atuacdo € limitada pelo Supremo Tribunal
Federal e, em outras ocasides, as suas competéncias sdo ampliadas e ignoram o
proprio entendimento do Supremo Tribunal Federal.

6. CONCLUSAO

ApOs a analise realizada, observa-se que, em relagdo ao controle de constitucionalidade
pelo Tribunal de Contas da Unido, decisGes monocraticas do Supremo Tribunal Federal
tém estabelecido que o TCU ndo tem competéncia para apreciar a constitucionalidade
de lei ou ato do Poder Publico. No entanto, a Sumula n°® 347 ndo foi afastada e
permanece sendo aplicada pelo Tribunal de Contas da Unido. Nesse sentido, falta um
posicionamento definitivo do STF.

Inicialmente, o Supremo Tribunal Federal fixou entendimento de que os Tribunais de
Contas poderiam deixar de aplicar leis ou atos considerados inconstitucionais, por
meio da Sumula n° 347. Esse entendimento foi sumulado sem maiores discussdes
e com base em uma situacdo muito especifica. Contudo, o tema voltou a ser alvo
de casos de grande repercussdo, de modo que o STF passou a reavaliar e criticar o
controle de constitucionalidade pelo TCU.

Assim, a auséncia de uma posi¢do pelo Supremo Tribunal Federal promove um
cenario de incerteza, em que o Tribunal de Contas da Unido continua a utilizar a
Sumula n° 347 para apreciar a constitucionalidade de leis e atos do Poder Publico.
Além disso, o TCU acaba por contrariar decisGes do STF, de modo que apresenta, em
certos momentos, um ativismo que extrapola as suas proprias competéncias.
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Nesse sentido, é necessario analisar os limites do papel de controle do TCU,
verificando se a retirada absoluta da prerrogativa de apreciar a constitucionalidade
de atos normativos ndo resultaria em um enfraquecimento do controle da gestao
publica. Além disso, é importante verificar os limites das competéncias constitucionais
do TCU e se a Sumula n® 347 ainda poderia ser aplicada no contexto da Constituicdo
de 1988. Desse modo, a auséncia de um posicionamento consolidado gera
um cenario de inseguranca quanto a atua¢do do Tribunal de Contas da Unido,
possibilitando, ainda, que o TCU delimite as suas proprias competéncias.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BRASIL. Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999. Disp8e sobre o processo e julgamento da acdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF, 11 nov. 1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/19868.htm>. Acesso em: 11 de outubro de 2020.

BRASIL, Resolugao n° 155, de 04 de dezembro de 2002. Aprova o Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Unido. Disponivel em: <https:/portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5CE6F610ACBICFECET8818A8/
BTCU 01 _de 02 01 2020 Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf>. Acesso em: 11 de outubro de 2020.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurancga n° 35410/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes.
Julgamento: 27/03/2018. DJe: 03/04/2018.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar no Mandado de Seguranca n° 25888/DF. Relator: Min.
Gilmar Mendes. Data de Julgamento: 22/03/2006. DJe: 29/03/2006.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso em Mandado de Seguranga n° 8372. Orgio Julgador: Tribunal
Pleno, Relator Min. Pedro Chaves. Data de Julgamento: 11/12/1961. DJe: 26/04/1962.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 636886/AL. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno,
Relator Min. Alexandre de Moraes. Data de Julgamento: 20/04/2020. DJe: 24/06/2020.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 852475/SP. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno,
Relator Min. Alexandre de Moraes. Data de Julgamento: 08/08/2018. DJe: 25/03/2019.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 347. O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribui¢des, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico. Sess&o Plendria de 13/12/1963. Imprensa
Nacional, 1964, p. 151. Disponivel em:<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.
asp?sumula=2149>. Acesso em: 11 de outubro de 2020.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo n. 013.056/2016-6. Acérdao n. 3166/2016. Sessdo: 7/12/2016.
Grupo lI- Classe VII. Relator Min. José Mucio Monteiro.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo n. 021.410/2007-8. Acérdao n. 3.351/2011. Sessdo:
24/05/2011. Grupo: | - Classe: II. Relator: Min. Aroldo Cedraz.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo n. 008.210/2004-7. Acérdao n. 39/2006. Sessao: 25/01/2006.
Grupo: | - Classe: I. Relator: Min. Benjamin Zymler.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Simula 222. As decises do Tribunal de Contas da Unido, relativas
a aplicacdo de normas gerais de licitagdo, sobre as quais cabe privativamente a Unido legislar, devem
ser acatadas pelos administradores dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Plenario, 08/12/1994. Disponivel em: <https:/portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.
jsp?fileld=8A8182A25753C20F0157679AA5617071&inline=1>. Acesso em: 11 de outubro de 2020.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Simula 282. As a¢des de ressarcimento movidas pelo Estado contra
0s agentes causadores de danos ao erario sdo imprescritiveis. Plenario, 15/08/2012. Disponivel em: <https://
portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A25753C20F0157679AA5617071&inline=1>.
Acesso em: 11 de outubro de 2020.

artigos
cientificos



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9868.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9868.htm
https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F610A6B96FE6E18818A8/BTCU_01_de_02_01_2020_Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf
https://portal.tcu.gov.br/data/files/2A/C1/CC/6A/5C66F610A6B96FE6E18818A8/BTCU_01_de_02_01_2020_Especial%20-%20Regimento_Interno.pdf
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A25753C20F0157679AA5617071&inline=1
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A25753C20F0157679AA5617071&inline=1
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A25753C20F0157679AA5617071&inline=1
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A25753C20F0157679AA5617071&inline=1

artigos
cientificos

Revista do MPC

FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Simula STF n° 347: uma nova abordagem sobre a competéncia do TCU para
apreciar a constitucionalidade de leis e de atos normativos do Poder Publico. Revista do Tribunal de Contas
da Uniao, Brasflia, v. 40, n. 111, p. 17- 34, jan./abr.2008.

FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 11.ed. rev,, atual. e ampl. Salvador: Ed.
Juspodivm, 2019.

FERNANDES, Lufs Justiniano Haiek; SOUSA, Eduardo Sténio Silva. TCU ignora STF sobre prescricao de agdes
de improbidade. JOTA. Publicado em 17 ago. 2020. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/
artigos/tcu-ignora-stf-sobre-prescricao-de-acoes-de-improbidade-17082020>. Acesso em 04 de outubro de
2020.

FERRAZ, Leticia Diniz; ALMEIDA, Reuder Rodrigues Madureira de. Tribunais de contas e a abstrativizagdo do
controle de constitucionalidade: relativizagdo da Sumula n. 347 do STF. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, out./nov./dez./2012., 133R., TCEMG Belo Horizonte, v. 35,n. 2, p. 118-
133, jul./dez. 2017.

KANAYAMA, Ricardo Alberto. Improbidade no TCU: serd que a moda pega? JOTA. Publicado em 19 ago.
2020. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniac-e-analise/colunas/controle-publico/improbidade-no-tcu-
sera-que-a-moda-pega-19082020>. Acesso em 04 de outubro de 2020.

MARQUES, Bruno; KHOURI, Paulo R. Roque. Do ativismo no STF ao ativismo do TCU: é possivel falar em ativismo
legislativo no Brasil? Brazilian Journal of Development, Curitiba, v. 6, n. 3, p. 11091-11115, mar. 2020.

MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gonet. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacao, 2020.

SANTOS, Antonio Augusto Filho. Correlagdo entre as Financas Publicas e o Principio da Separagdo dos Poderes.
Revista Direito & Dialogicidade, v. 3, n. 1, dez. 2012.

TRISTAO, Conrado Valentini. Controle do Tribunal de Contas da Unido pelo Supremo Tribunal Federal:
Uma analise a partir dos julgamentos de mandatos de seguranca. Dissertacdo de Mestrado - Escola de
Direito de Sdo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas.


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/tcu-ignora-stf-sobre-prescricao-de-acoes-de-improbidade-17082020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/tcu-ignora-stf-sobre-prescricao-de-acoes-de-improbidade-17082020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/improbidade-no-tcu-sera-que-a-moda-pega-19082020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/improbidade-no-tcu-sera-que-a-moda-pega-19082020

	TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIÃO E SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL:  UMA ANÁLISE DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
	Luisa Doria de Oliveira Franco 

