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“— Que diabo se faz no Tribunal de Contas? — perguntou Carlos.
Joga-se? Cavaqueia-se?

— Faz-se um bocado de tudo, para matar tempo... Até contas!”
Eca de Queiroz, Os Maias, 1888.



RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo investigar como o Tribunal de Contas
da Unido (TCU) se comporta em relacdo a sua suposta competéncia para
apreciar a constitucionalidade de leis e atos administrativos. Para tanto, foram
analisados os acordaos proferidos pelo Plendrio do TCU entre os anos de 2020
e 2024 que tratassem do tema, de modo a identificar eventuais padroes de
atuacao e de argumentacao nas decisdes do Tribunal. A partir deles,
examinou-se: (i) dados gerais sobre os acérdaos, tracando um panorama dos
casos nos quais a aludida competéncia do TCU foi discutida; e (ii) os
argumentos desenvolvidos pelos ministros em seus votos, a fim de
compreender o discurso e perfil decisorio do Tribunal na matéria. Buscou-se,
com isso, compreender se e como o TCU tem atuado como intérprete
constitucional, verificando os fundamentos pelos quais ele tem afastado ou
atraido tal competéncia para si. Também se pretendeu verificar se a
compreensao do TCU sobre sua competéncia se alinha a delimitagcao conferida
a ela pelo Supremo Tribunal Federal (STF), a partir do cotejamento entre as
tendéncias jurisprudenciais do TCU e do STF sobre o tema no periodo
analisado. Com isso, o trabalho propde uma reflexao sobre os contornos das
competéncias do Tribunal de Contas da Unido no contexto de sua expansao
institucional, tendo em conta como ele mobiliza suas competéncias em sua
jurisprudéncia e a eventual limitacdo que o STF imp0e a elas.

Palavras-chave: Controle de constitucionalidade - Tribunal de Contas da
Unido - Supremo Tribunal Federal - Sudmula n© 347 - Controle da
administragdo publica.
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1. INTRODUCAO

O Tribunal de Contas da Unidao (TCU) tem se estabelecido como
protagonista no direito publico brasileiro atual. O érgao, cuja funcdo primaria
se restringia a auditoria financeira da administracdo publica, nas ultimas
décadas, vem expandindo e diversificando seu controle de modo a influir na
acao administrativa por meios e em matérias que escapam a sua missdo
institucional.! Além disso, o Tribunal tem conduzido uma atuacdo cada vez
mais proxima a temas relacionados a democracia brasileira e as politicas

publicas, ganhado inédita evidéncia politica e midiatica.?

Desde sua criacao, compete ao TCU realizar a fiscalizacao direta da
gestado financeira no ambito do poder publico federal, cabendo-lhe a verificacdo
da conformidade e desempenho das contas publicas. Tal fungao é expressao
do controle externo que exerce sobre a administracdo publica, o qual,
paralelamente aos controles interno, jurisdicional e social, tem por objetivo
assegurar a regularidade e eficiéncia da agao administrativa, vinculando-a a

legalidade e ao atendimento de suas finalidades.

Desse modo, o papel dos Tribunais de Contas se consubstancia em
principios préprios do Estado de Direito e na materializagdo dos controles
reciprocos a que se sujeitam os poderes estatais em beneficio dos cidadaos.
Entretanto, ao ndo se conformar a sua funcdo institucional, o TCU tem
reconfigurado seu papel no controle da administracdo. E ao fazé-lo sem
amparo normativo, sua atuacdo tem sido fator de inseguranca juridica, seja
em relacdo a administracdo publica ou aos particulares que com ela se

relacionam.

Nesse contexto, sdo numerosos os casos ilustrativos dessa expansdao do

controle, indicando que o Tribunal tem abusado do exercicio de seu poder

! Nesse sentido, Sundfeld e Rosilho reconhecem que: “Desde meados dos anos 2000, o TCU
ampliou seu fortalecimento institucional e a transformagdo de sua imagem e acdo. Hoje ele esta
no centro do mundo publico. E pega-chave do controle das licitagGes e contratos, dos processos
de desestatizagdo, da regulagdo e por ai vai. Ha indicios de que, na pratica, esteja se
transformando numa espécie de justica administrativa de oficio. E preciso compreender e avaliar
esse fendbmeno. (SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André (org.). Tribunal de Contas da Unido
no Direito e na Realidade. Sao Paulo: Almedina, 2020, p. 11)

2 JORDAO, Eduardo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. O Tribunal de Contas da Unido brasileiro:
uma instituicdo muito peculiar. Revista Trimestral do Tribunal de Contas, n. 5, 2023, p. 73.
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cautelar; intensificado seu controle sobre gastos do Executivo; realizado
controle prévio de contratacbes publicas; expandido seu controle sobre
sujeitos tipicamente ndo submetidos a jurisdicdo de contas; emitido
determinacGes a administracdo, inclusive em auditorias operacionais; e

adentrado no mérito de assuntos regulatoérios.?

Esses movimentos sdo representativos do modo como o érgao, cuja
funcdo precipua se fundamenta no equilibrio entre os poderes, tem influido em
seu desarranjo, ao se sobrepor e se substituir a eles. Ora o TCU assume
fungbes tipicamente administrativas, fazendo as vezes de reguladores e
gestores publicos; ora assume a posicdo de juiz, arbitrando os interesses

publicos e agindo como uma justica administrativa alheia ao préprio judiciario.*

Ainda, merece atencao o fato de que, com sua agao expansionista, o
“"TCU empodera nao sé a si proprio, como a todo o sistema de controle de
contas”,®> de modo que sua postura e discurso tém o condao de influir para

além da esfera especifica de sua atuacdo e promover desarranjos sistémicos.

Portanto, é importante mapear e compreender de que modo o TCU tem
definido os contornos de sua acao, tanto por razdes pragmaticas (como agir
diante do controle?), quanto criticas (como reagir ao controle?). Como indicam
Palma e Jordao (2023):

[O] TCU tem se consolidado com atribuicbes cada vez mais
amplas, excedendo o espaco previsto para sua atuacdo na
Constituicdo e em sua Lei Organica, cabendo aos gestores

publicos e operadores do direito compreender e navegar neste
atual cenério juridico.®

3 OBSERVATORIO DO TCU. TCU: Justica Administrativa? JOTA, 08/01/2020. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/tcu-justica-administrativa-
080120207?non-beta=1. Acesso em 2 nov. 2024

4 Nesse sentido, entre outros: OBSERVATORIO DO TCU. TCU: Justica Administrativa? JOTA,
2020; ROSILHO, Andre Janjacomo, JORDAO, Eduardo. TCU e a Jurisprudéncia do STF: Controle
de Contas em Fuga?. REI - Revista de Estudos Institucionais, 2024.

5 V. ROSILHO, André Janjacomo, JORDAO, Eduardo. Qual controle de contas estamos
empoderando? JOTA, 17/04/2024. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/controle-publico/qual-controle-de-contas-estamos-empoderando. Acesso em:
3 nov. 2024. No mesmo sentido: COSTA, P. V. Trés ensaios sobre mudanca institucional no
Tribunal de Contas da Unido. 2022. 379 f. Tese de doutorado em Ciéncia Politica. Universidade
de Brasilia, Brasilia, 2022, pp. 98-100.

6 JORDAO, Eduardo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. O Tribunal de Contas da Unido brasileiro:
uma instituicdo muito peculiar. Revista Trimestral do Tribunal de Contas, n. 5, p. 69, 2023, p.
83.
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https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/tcu-justica-administrativa-08012020?non-beta=1
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/qual-controle-de-contas-estamos-empoderando
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/qual-controle-de-contas-estamos-empoderando

Com efeito, diversos tém sido os esforcos de operadores e
pesquisadores do direito em acompanhar criticamente a hipertrofia da Corte
de Contas, visando compreender as razoes pelas quais o TCU se entende e se

justifica competente para influir em matérias tdo diversas no seu controle.

Parte dos estudos sobre o ativismo do Tribunal se concentra em
compreender como a pratica expansionista se articula internamente a ele,
identificando o discurso que o TCU desenvolve para justificar a assungao de
determinadas competéncias que, por vezes, escapam ao que lhe foi

constitucionalmente atribuido.’

Em paralelo, outra linha tenta compreender como os demais poderes
tém reagido a jurisdicdo experimental® do Tribunal, se conformando ou
resistindo a ela. Estudos neste sentido tém mapeado os impactos do
insuflamento do TCU no direito publico de modo global, seja por expressdes
menos formais de seus efeitos - como a paralisacdo na gestdo publica por
temor ao controle incisivo e incerto do Tribunal, por exemplo® - ou mais
formais — como pelo modo como o Supremo Tribunal Federal tem decidido em

sede de agdes que questionam decisdes e competéncias do TCU.

Um dos temas aos quais os trabalhos inseridos nessa agenda de
pesquisa tém se atentado é a possibilidade de exercicio do controle de
constitucionalidade por tribunais de contas. Isso porque a observacao de
alguns casos concretos indica que o Tribunal de Contas da Unido tem tentado
emplacar sua propria interpretacao sobre a constitucionalidade de leis em seus

julgamentos.1®

7 Como exemplo dos esforcos de pesquisa nesse sentido, cita-se: YOUSSEF, L. M. Entre as
normas, o discurso e a pratica: onde esta o controle das politicas publicas do TCU? Uma analise
critica do controle a partir das auditorias operacionais de politicas de educagdo, 2024.

8 OBSERVATORIO DO TCU. TCU: Justica Administrativa? JOTA, 08/01/2020. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/tcu-justica-administrativa-
080120207?non-beta=1. Acesso em 2 nov. 2024.

9 Nesse sentido, v. GABRIEL, Yasser Reis. Apagdo da inovagdo publica? JOTA, 17/08/2022.
Disponivel em: http113s://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/tcu-
apagao-da-inovacao-publica-17082022?non-beta=1. Acesso em 9 nov. de 2024.

10 Alguns casos paradigmaticos dessa ocorréncia foram indicados em: ROSILHO, André
Janjacomo. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016. 358f.
Tese de Doutorado - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2016, p. 136-
142,
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Essa tematica é especialmente ilustrativa do desequilibrio que a atuacdo
do TCU para além de suas atribuicdes constitucionais pode suscitar entre os
poderes. Primeiro, porque a usurpacao de competéncias proprias do Judiciario
pelo Tribunal de Contas representa uma distorcao do seu papel institucional
(distinto ao de um dérgao judiciario) e o apagamento do controle que o proprio
STF pode realizar sobre as decisdes do TCU. Segundo, porque o Legislativo
teria suas leis invalidadas por um drgao cuja funcao primaria deveria ser de
apoio as atividades de fiscalizagao financeira da administracdo, e que seria
incompetente para atuar como ‘“legislador negativo” ao apreciar a
constitucionalidade das leis. Terceiro, porque a concentracao de uma pléiade
de poderes de controle numa mesma instancia permite que o TCU atue como

um revisor geral de atos do Executivo, esvaziando a autonomia dos gestores.

A sensibilidade do tema é devidamente representada pela vasta
literatura juridica desenvolvida em torno dele,! havendo diversos trabalhos
que se debrucam sobre o exercicio do controle de constitucionalidade pelos
Tribunais de Contas, especialmente no que toca ao tratamento dado pelo

Supremo Tribunal Federal a matéria.

Esse enfoque se justifica pelo fato de ter sido justamente o Supremo,
ao editar a Sumula n° 347, quem reconheceu ao Tribunal de Contas a aptidado
para, no exercicio de suas atribuicdes, apreciar a constitucionalidade das leis
e dos atos do Poder Publico. Ademais, em razao do tratamento amplo dado as
competéncias do TCU pelo texto constitucional, tem sido a jurisprudéncia, na

forma do Supremo Tribunal Federal, quem tem delimitado os poderes do

11 Entre outras obras, menciona-se: MARIUTTI, Francesca Raglione. Tribunais de Contas ou
Tribunais Constitucionais? Uma analise da Sumula n. 347/STF. 2021. 57 f. Monografia. Escola
de Formacgdo da Sociedade Brasileira de Direito Publico - SBDP. Sdo Paulo, 2021; TRISTAO,
Conrado Valentini. Controle do Tribunal de Contas da Unido pelo Supremo Tribunal Federal: uma
analise a partir dos julgamentos de mandados de seguranga. 2020. 101 f. Dissertagdo de
mestrado, Fundacdo Getulio Vargas, Escola de Direito de S&o Paulo, 2020; FALCAO, Valdirene
Ribeiro de Souza. O Tribunal de Contas e o Controle de Constitucionalidade: uma releitura da
Sumula 347 do Supremo Tribunal Federal. In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani
de. (org.) Controle da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Editora Férum, 2017, p. 197-213;
RODRIGUES, R. S. O controle de constitucionalidade nos Tribunais de Contas: a jurisprudéncia
do STF analisada a luz do principio da juridicidade. Revista Brasileira de Estudos Politicos, V.
123, p. 615-654, 31 dez. 2021.
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Tribunal de Contas da Unido ao julgar os limites de suas competéncias e rever

suas decisoes.

Entre esses estudos desenvolvidos sobre o tema, merecem destaque

duas pesquisas empiricas cujas conclusdes fundamentam este trabalho.

A primeira delas foi desenvolvida por Conrado Tristao!?, que analisou
uma série de julgamentos do Supremo Tribunal Federal em sede de mandados
de seguranca impetrados contra decisdes do Tribunal de Contas da Uniao,
entre os quais casos de impugnagao ao uso da Sumula n° 347 pelo TCU. O
estudo verificou a auséncia de limites claros a competéncia do Tribunal de
Contas nas decisdes do STF, o que “ocasiona incertezas quanto a atuacao do
Tribunal de Contas, e ainda possibilita que o TCU ocupe esse espaco e busque
delimitar suas prdprias competéncias”.'®> Assim, a analise indica a existéncia
de brechas para a interpretagao ampliativa do Tribunal acerca de suas proprias
atribuicOes, inclusive em relagdo aos limites da sua aptiddao para apreciar a

constitucionalidade das leis e atos do poder publico.

O segundo trabalho, elaborado por Francesca Mariuttil* investigou, a
partir da analise da jurisprudéncia do STF no periodo entre 1963 e 2021, se e
como o Supremo entendia que os Tribunais de Contas poderiam realizar
controle de constitucionalidade de leis e atos administrativos, tendo em conta
a interpretagcao dada a Sumula n° 347 pelos ministros. Entre outros pontos, a
pesquisa concluiu pela existéncia de leituras alternantes ao longo dos anos
sobre o sentido do enunciado na jurisprudéncia do STF, bem como identificou

incertezas sobre quais seriam os limites a competéncia do TCU na matéria.

Ambos os trabalhos apontaram como conclusdao comum a auséncia de
delimitacdo clara as competéncias do TCU pelo STF, o que permeia inseguranca

juridica quanto aos limites de controle do 6rgdo. Entretanto, nenhum dos dois

12TRISTAO, Conrado Valentini. Controle do Tribunal de Contas da Unido pelo Supremo Tribunal
Federal: uma anédlise a partir dos julgamentos de mandados de seguranga. 2020. Dissertagdo
de mestrado, Fundagdo Getulio Vargas, Escola de Direito de Sdo Paulo, 2020.

13 TRISTAO, Conrado Valentini. Controle do Tribunal de Contas da Unido pelo Supremo Tribunal
Federal: uma analise a partir dos julgamentos de mandados de segurancga. 2020, p. 84.
4MARIUTTI, Francesca Raglione. Tribunais de Contas ou Tribunais Constitucionais? Uma analise
da Sumula n. 347/STF. 2021. 57 f. Monografia. Escola de Formacao da Sociedade Brasileira de
Direito Publico - SBDP. Sao Paulo, 2021.
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mapeou, assim como os demais escritos sobre o tema, como o Tribunal de

Contas tem agido diante dessas indeterminagoes.

Além disso, ainda que o controle de constitucionalidade por tribunais de
contas seja uma controvérsia de longa data, o STF tem discutido o tema em
julgamentos relevantes nos ultimos anos.!®> No mais recente deles, referente
ao Mandado de Seguranca n° 25.888/DF,'® o Supremo considerou que os
Tribunais de Contas poderiam afastar a incidéncia de normas quando
“imprescindivel para o exercicio do controle externo”, nas hipdteses de
“violagdo patente” a dispositivo constitucional ou afronta a jurisprudéncia do
STF. Ainda que a decisdo final do caso tenha sido pela perda de objeto, a Corte
teceu consideragdes no sentido de afirmar a compatibilidade da Sumula n° 347
com a ordem constitucional vigente. Apesar disso, deixou em aberto brechas
guanto a aplicagao do enunciado pelo TCU, ficando a cargo do préprio Tribunal
interpretar quais seriam concretamente as situagdes que ensejariam o

exercicio de tal controle.l’

Portanto, ha espaco para a complementacado e atualizacao do tema a luz

do exame da jurisprudéncia de ambos os tribunais.

Com isso em vista, o presente trabalho buscou compreender, a partir
de uma analise da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido dos ultimos
cinco anos, como ele préprio tem interpretado sua aptiddao para exercer
controle de constitucionalidade. Considerando a atual tendéncia expansionista
do 6rgao, tomou-se como hipdtese que o TCU tem interpretado a Sumula n°
347 e sua possivel competéncia para apreciar a constitucionalidade de leis de

atos administrativos de modo a expandir suas possibilidades de controle.

15 Conforme mapeado em: MARIUTTI, Francesca Raglione. Tribunais de Contas ou Tribunais
Constitucionais? Uma analise da Sumula n. 347/STF. 2021; MARIUTTI, Francesca Raglione.
Sumula n° 347 e o controle de constitucionalidade por Tribunais de Contas: a interpretacdo do
Supremo Tribunal Federal, 2023.

16 Mandado de Seguranca 25.888/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenério, j. em 21.8.2023, p.
em 11.9.2023.

17 BINENBOIJM, G. O STF e a Sumula 347. JOTA, 28/11/2023. Disponivel em:
https://sbdp.org.br/wp-content/uploads/2023/11/28.11.2023-0-STF-e-a-Sumula-347.pdf.
Acesso em 2 nov. 2024.
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Para apresentar os resultados alcancados por esta pesquisa, a presente

monografia se divide em seis partes, além desta introducao.

No item 2, explicitou-se o percurso metodoldgico adotado na pesquisa,
da selecdo a analise dos casos. No tépico seguinte (item 3), desenvolveu-se
algumas consideragdes sobre a conformacao institucional e principais
atribuicdes do Tribunal de Contas da Unido enquanto 6rgao de controle externo
da administracao, visando contextualizar a controvérsia que o exercicio do
controle de constitucionalidade por este 6rgao representa. No item 4, buscou-
se situar a discussao acerca do tema na jurisprudéncia do STF, desde a edicdo
da Sumula n° 347 até o mais recente julgamento sobre a validade do
enunciado. Adiante, no item 5, foram apresentados resultados gerais, de
carater qualitativo e quantitativo, obtidos a partir de uma anéalise preliminar
do corpo empirico da pesquisa. Na sequéncia, o item 6 compreendeu o exame
dos argumentos desenvolvidos em cada um dos acorddos selecionados, com
vistas a explicitar as posicoes presentes na jurisprudéncia do TCU sobre a
matéria. Por fim, no item 7, teceu-se algumas consideracdes conclusivas sobre
os resultados da pesquisa, de maneira a responder as perguntas que a

orientaram.

16



2. METODOLOGIA

2.1. Perguntas de pesquisa

Com o objetivo de investigar como a suposta competéncia do TCU para
realizar controle de constitucionalidade tem sido mobilizada em sua
jurisprudéncia, o trabalho pretendeu responder a questao: como o Tribunal de
Contas da Unido se comporta em relacdao a sua possivel competéncia para

realizar controle de constitucionalidade de leis e atos do poder publico?

Para alcancar uma resposta, a pesquisa se orientou pelas seguintes

subperguntas:

1. O TCU se entende competente para realizar controle de
constitucionalidade de leis e atos do poder publico?

1.1. Em quais casos o TCU assume poder realizar controle de

constitucionalidade e em quais casos ele afasta essa possibilidade?

1.1.1. Se e quando, ha semelhancas faticas ou juridicas entre os
casos nos quais o TCU alega ter competéncia para realizar

controle de constitucionalidade?

1.1.2. Se e quando, de que forma o TCU justifica a sua

competéncia para realizar controle de constitucionalidade?

2. O TCU efetivamente realiza controle de constitucionalidade de leis e atos

do poder publico?
2.1. Se e quando, quais leis ou atos foram objeto de controle?

3. Qual das partes no processo suscita a discussdo sobre a competéncia do

TCU nos acérdaos?

4. A diferenca entre o “controle de constitucionalidade” e “deixar de aplicar

leis e atos administrativos inconstitucionais” é explorada nos acérdaos?

5. O TCU interpreta as suas competéncias em relagdo ao exercicio de
controle de constitucionalidade de modo a expandir suas possibilidades

de controle?
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6. O TCU diferencia sua aptiddo para realizar controle de

constitucionalidade em abstrato ou em concreto de determinada norma?
7. Qual é a interpretacao majoritaria do TCU sobre a Sumula n° 347?

8. O TCU tem conferido interpretagdes discordantes do STF sobre os limites

da sua competéncia?

9. As alteragdes na interpretacdao do STF sobre as competéncias do TCU
para apreciar a constitucionalidade de leis e atos do poder publico,
notadamente quanto aos limites e validades da Simula n° 347, parecem

influir no modo como o TCU decide?
2.2. Composicao da amostra

Para responder as questdes, o método utilizado foi a pesquisa de
jurisprudéncia. Assim, foram coletados e analisados os acérddaos do TCU em
gue a competéncia do Tribunal para realizar controle de constitucionalidade
estivesse em discussdo, de modo a reunir subsidios para a formulagao de um
diagnostico acerca de seu comportamento em matéria de controle de

constitucionalidade.

A primeira etapa da pesquisa consistiu na composicao do conjunto de
decisbes a serem analisadas. Para isso, foram definidos critérios para a busca
de acdérdaos na base de jurisprudéncia do TCU, visando coletar todos os casos
tematicamente pertinentes dentro dos recortes jurisprudenciais estabelecidos,
quais sejam: acérdaos (tipo de decisdo), proferidos pelo Plenario do Tribunal
de Contas da Unido (6rgdo julgador), entre os anos de 2020 e 2024 (recorte

temporal).

O enfoque nos acdérdaos publicados nos ultimos cinco anos se justificou
por dois motivos principais. O primeiro deles foi a possibilidade de didlogo com
pesquisas sobre o mesmo tema nas quais essa monografia se ampara,'® que
foram elaboradas com os dados disponiveis entre 2019 e 2023. Desse modo,

ha sobreposicdo entre os periodos considerados nos trabalhos anteriores e no

18 Cita-se, especialmente, as pesquisas desenvolvidas pelo Observatério do TCU (2020), por
Conrado Tristdo (2020) e Francesca Mariutti (2021).
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atual, o que viabiliza relacOes entre as analises da jurisprudéncia do STF e do
TCU, bem como a complementagao e atualizagao de achados anteriores a

partir dos dados mapeados nesta pesquisa.

O segundo motivo para a adocao desse recorte temporal foi a
necessidade de delimitar um conjunto de decisdes cuja andlise qualitativa
fosse possivel nos limites do cronograma de pesquisa. Afinal, o tema aparenta
estar amplamente presente na jurisprudéncia do Tribunal. A simples pesquisa
pelo termo “Sumula n® 347" - referenciando o enunciado que consubstancia a
controvérsia acerca da competéncia dos Tribunais de Contas para realizar
controle de constitucionalidade -, considerado o periodo entre a promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988%° e o inicio de 2024, retorna 228 julgados,
cuja analise exigiria uma pesquisa de folego. Uma vez que o trabalho pretende
fazer uma analise mais ampla sobre o controle de constitucionalidade, irrestrita
a aplicacdao da referida Sumula, a adocdo de um periodo mais restrito foi

necessaria.

Tratando-se de um periodo temporal curto, impdem-se limitacdes em
relacdo a generalizacdo dos resultados e a analise da questdao por uma
perspectiva histérica. Entretanto, a amostra de acérdaos dos ultimos cinco
anos compreende momentos importantes do desdobramento do tema no STF
- vide os julgamentos do MS 35.410/DF, em 2021, e do MS 25.888/DF, em
2023 -, sendo reveladora do atual posicionamento do TCU sobre o tema a luz

desses marcos jurisprudenciais.

Ademais, fez-se oportuno o recorte por 6rgao julgador, de modo a se
considerar exclusivamente acérdaos do Plenario na pesquisa, em razao de
disposicdes constantes do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido
(“RITCU”), que determinam caber ao Plenario julgar casos “em que se
entender necessario o exame incidental de inconstitucionalidade de lei ou de
ato normativo do poder publico” (art. 16, VI; art. 17, §2°). Essa delimitacdo
foi positiva, também, para a reducao do conjunto final de acérdaos a serem

analisados, em beneficio do cronograma da pesquisa.

19 A Constituicdo de 1988 é um marco pertinente para a expansédo do controle do TCU, razdo
pela qual foi usada como parametro nessa simulacdo.
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Estabelecidos os recortes, foram levantados termos para a busca na
base de jurisprudéncia do TCU. Para isso, considerou-se: (i) palavras-chaves
pertinentes ao tema (como “controle de constitucionalidade”, “declaragcao de
inconstitucionalidade” e termos correlatos); (ii) identificadores da Sumula n©
347 do STF; (iii) dispositivos do Regimento Interno do TCU que fazem
referéncia a aptiddo do 6rgdo para examinar a constitucionalidade de leis e
atos do poder publico (art. 16, IV; art. 17, §2°, art. 28, X);?° e (iv)
identificadores de agoes julgadas pelo STF entre 2020 e 2024 em que a aludida
competéncia do TCU foi discutida, que foram mapeadas por Francesca Mariutti

em pesquisas anteriores sobre o tema.?!

Como resultado, obteve-se a seguinte chave de pesquisa: "controle de
constitucionalidade" ou (controle prox3 constitucionalidade) ou (declara$
prox2 inconstitucional$) ou “declaracao de inconstitucionalidade” ou ("Sumula
347" ou "Sumula n° 347" ou "Sumula n. 347" ou “Sumula STF 347") ou
("enunciado 347" ou "enunciado n° 347" ou "enunciado n. 347") ou (aprecia$
prox5 constituciona$ prox10 lei$) ou (aprecia$ prox5 constituciona$ prox10
norma$) ou (aprecia$ prox5 constituciona$ prox10 ato$) ou (afastar prox5 lei$
prox5 inconstituciona$) ou ("Art. 16" prox4 VI e "Regimento Interno”) ou (“Art.
17" prox4 §2° prox4 "Regimento Interno”) ou (“Art. 28” prox4 X e “Regimento
Interno”) ou ("MS 35500” ou "Mandado de Segurancga 35500") ou (*MS 35498”
ou "Mandado de Seguranga 35498") ou (“MS 35494” ou "Mandado de
Segurancga 35494") ou (“MS 35490” ou "Mandado de Segurancga 35490") ou
("MS 35836” ou "Mandado de Seguranca 35836") ou (“MS 35824” ou

20 Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:

Art. 16 - Compete ainda ao Plenario: VI - deliberar sobre propostas de determinagdes de carater
normativo, de estudos sobre procedimentos técnicos, bem como daqueles em que se entender
necessario o exame incidental de inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo do
poder publico.

Art. 17 - Compete a Primeira e a Segunda cadmaras deliberar sobre: § 2°. Nao poderdo ser
apreciados pelas camaras os processos que contenham propostas de fixacdo de entendimento
sobre questdo de direito em determinada matéria, de determinacdes em carater normativo e de
estudos sobre procedimentos técnicos, bem como aqueles em que se entender necessario o
exame incidental de inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo do poder publico;
Art. 28. Compete ao Presidente: X — votar quando se apreciar inconstitucionalidade de lei
ou de ato do poder publico. (grifou-se)

21 MARIUTTI, Francesca Raglione. Tribunais de Contas ou Tribunais Constitucionais? Uma analise
da Sumula n. 347/STF. 2021; MARIUTTI, Francesca Raglione. Simula n°® 347 e o controle de
constitucionalidade por Tribunais de Contas: a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal, 2023.
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"Mandado de Seguranca 35824") ou (*MS 35410” ou "Mandado de Seguranca
35410") ou ("MS 35812” ou "Mandado de Seguranga 35812") ou (“MS 25888”
ou "Mandado de Seguranca 25888") ou (MS 28924 ou “"Mandado de Seguranca
28924") ou “ARE 1249630 AgR” ou “ARE 1249630".

Ao todo formulou-se 28 termos para a busca na base integrada do
Tribunal de Contas da Unido,?? aplicando os refinamentos ja explicitados
quanto ao tipo de decisdo (acérdaos), ao 6rgao julgador (Plenario) e ao periodo
temporal (01.01.2020 a 17.07.2024). Obteve-se, com isso, o total de 555

acordaos.

Considerando a amplitude de resultados que os termos relacionados ao
tema retornaram, a segunda etapa necessaria a pesquisa consistiu no
refinamento preliminar da amostra. Para tanto, avaliou-se a pertinéncia das
discussdes desenvolvidas em cada um dos acérdaos ao tema da monografia,
por meio de uma leitura livre dos documentos a luz das perguntas de pesquisa.
Nessa triagem inicial, o foco foi descartar os acdérdaos que ndao apresentassem
conteldo minimamente relacionado ao objeto da pesquisa, bem como eliminar
resultados repetidos. A partir disso, foi possivel reduzir o universo inicial de

555 para 77 acordaos.

Os resultados obtidos e as selegbes feitas a partir de cada um dos
termos estdao organizados na forma do quadro abaixo (Tabela 1). Na
sequéncia, consta a sintese das principais razdes para o descarte de acérdaos

nessa etapa da pesquisa (Tabela 2).

Tabela 1 - Selecao dos acordaos por termo de pesquisa

TERMOS TOTAL DE ACORDAOS SELECOES
"Controle de constitucionalidade” 46 31
Controle prox3 constitucionalidade 110 23

22 Base de pesquisa integrada de jurisprudéncia, atos normativos, noticias e atas de sessdes do
Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/
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Declara$ prox2 inconstitucional$ 144
“Declaracdo de inconstitucionalidade” 57
"Sumula 347" ou "Sumula n® 347" ou "Sumula 38
n. 347"
"Enunciado 347" ou "Enunciado n® 347" ou 10
"Enunciado n. 347"

Aprecia$ prox5 constituciona$ prox10 lei$ 30
Aprecia$ prox5 constituciona$ prox10 norma$ 12

Aprecia$ prox5 constituciona$ prox10 ato$ 49

Afastar prox5 lei$ prox5 inconstituciona$ 1

("Art. 16" prox4 VI e “"Regimento Interno”) 31

(“Art. 17" prox4 §2° prox4 "Regimento 1
Interno”)

(“Art. 28" prox4 X e “Regimento Interno”) 3
MS 35500 ou “Mandado de Seguranca 35500" 4
MS 35498 ou “Mandado de Seguranca 35498" 4
MS 35494 ou “Mandado de Seguranga 35494” 6
MS 35490 ou “Mandado de Seguranga 35490” 2
MS 35836 ou “Mandado de Seguranca 35836” 2
MS 35824 ou “Mandado de Seguranca 35824" 6
MS 35410 ou “Mandado de Seguranga 35410” 13
MS 35812 ou “Mandado de Seguranga 35812" 3
MS 25888 ou “Mandado de Seguranca 25888" 7
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MS 28924 ou “Mandado de Seguranga 28924" 0 0
ARE 1.249.630 AgR ou ARE 1.249.630 0 0

RE 1.336.854 AgR ou RE 1.336.854 0 0
“Sumula STF 347" 7 2

Acoérddos repetidos: 339 -

Total de acérdaos: 555 77

Fonte: Elaboracdao da autora.

Tabela 2 - Justificativas para o descarte preliminar de acordaos

JUSTIFICATIVA QTD. DE ACORDAOS

O acéordao ndo discute o exercicio de controle de 130

constitucionalidade pelo Tribunal de Contas.

Ndo ha discussdo significativa sobre a competéncia do TCU para

realizar controle constitucional no acérddo. A matéria é

tangenciada, mas ndo é desenvolvida, de modo que ndo ha 7

material suficiente para uma analise qualitativa do tema a partir

do acérdao.

Acérdao repetido. 339
TOTAL DE DESCARTES: 478

Fonte: Elaboracao da autora.

2.3. Variaveis da pesquisa

Apds a delimitacdo da amostra, a préxima etapa metodoldgica consistiu
na definicdo das varidveis de pesquisa - ou seja, as categorias segundo as

quais os acérdaos seriam analisados para subsidiar a investigacao pretendida.

O estabelecimento dessas categorias teve como balizas: (i) as
perguntas e subperguntas de pesquisa definidas no projeto de pesquisa; e (ii)
informagOes identificadas na leitura que envolveu a triagem inicial dos
acordaos (detalhada na secdo acima) e que desencadearam novas ideias em

relacdo ao que poderia ser extraido das decisoes.
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1.

A partir disso, buscou-se identificar, em cada caso:

Os dados objetivos dos processos em analise, tais como:

1.1. NuUmero do acordao

1.2. Numero do processo

1.3. Data de julgamento

1.4. Classe processual

1.5. Ministro Relator

1.6. Qudérum

1.7. Unidade Técnica atuante

1.8. Entidades envolvidas no processo

1.9. Representante do Ministério Publico de Contas (MPTCU)

O objeto do controle do Tribunal - leis, atos, contratos ou outros

instrumentos sob o crivo do TCU no processo;

Os principais argumentos sustentados por cada uma das partes

envolvidas no processo, compreendendo:

3.1.

3.2.

3.3.

Os apontamentos da analise técnica e seus fundamentos.

Os argumentos apresentados pelo Ministério Publico junto ao TCU

e seus fundamentos juridicos, quando houve parecer.

Os trechos principais dos votos dos Ministros Relator, Revisor e
eventuais votos complementares juntados no acérdao, bem como

sua fundamentacdo legal.

A decisao final e seus fundamentos legais;

A eventual existéncia de recurso no processo, bem como o(s)

fundamento(s) do recurso;

Qual(is) das partes suscitou a discussdo sobre a competéncia do TCU no

caso e qual(is) o(s) argumento(s) sustentado(s) por ela(s); e
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7. Existéncia de eventual didlogo com a jurisprudéncia do STF no acérdao,
a partir da identificagdo da mencgao a julgamentos ocorridos na Suprema

Corte.

Os 77 acdérddos selecionados para a pesquisa foram destrinchados a
partir dessas variaveis, resultando na composicdao de uma planilha de analise
dos casos?3, a partir da qual foram elaborados os achados e sinteses principais

da pesquisa.

Nessa etapa, a leitura e analise dos julgados a partir dos critérios fixados
suscitou a exclusdo de alguns acérdaos em que os elementos relacionados a
competéncia do TCU apareciam de forma marginal ou ndo ofereciam subsidios
suficientes para uma resposta a pergunta orientadora do trabalho. Assim, apds
a ponderacao sobre sua pertinéncia, decidiu-se pela eliminacdo de 23 dos
acérdaos inicialmente considerados, pelas razdes sintetizadas no quadro

abaixo.

Tabela 3 - Justificativas para os descartes na etapa de fichamento

JUSTIFICATIVA QTD. DE ACORDAOS

O acdérdao nao discute a competéncia do TCU, mas menciona outras 13
questoes relativas ao controle de constitucionalidade.

A discussdo sobre a competéncia do TCU ocorre de forma marginal ou
ndo é desenvolvida no caso. Nao ha argumentos suficientes sobre a

matéria para adotar o acérddo como objeto da analise qualitativa >

pretendida.

Outra competéncia do TCU é foco da discussdo no acérdao. 5
TOTAL DE DESCARTES: 23

Fonte: Elaboracao da autora.

Ao fim desta etapa, fixou-se em 54 acdérddaos a amostra final da

pesquisa, composta pelos casos indicados a seguir.

23 Uma versdo da planilha utilizada para a analise de acérddaos pode ser acessada em:
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1G-ZHyIkCXiufF41Xbo1T-
vl 1QF3FBKE3elLjUgiMWok/edit?usp=sharing
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Tabela 4 - Conjunto final de acordaos analisados

ACORDAO JULGAMENTO

Acérddo n° 1367/2024 10/07/2024
Acoérddo n° 1346/2024 10/07/2024
Acérddo n° 1207/2024 19/06/2024
Aco6rddo n° 964/2024 22/05/2024
Acoérddo n° 965/2024 22/05/2024
Acoérddo n° 803/2024 24/04/2024
Acoérddo n° 747/2024 17/4/2024
Acoérddo n° 398/2024 6/3/2024
Acorddo n° 535/2023 22/03/2023
Acorddo n° 2142/2023 18/10/2023
Acorddo n° 2079/2023 11/10/2023
Aco6rddo n° 1501/2023 19/07/2023
Acérdéo n° 823/2023 03/05/2023
Acérdéo n° 841/2023 03/05/2023
Acérddo n° 800/2023 26/04/2023
Acorddo n° 739/2023 19/04/2023
Acorddo n° 657/2023 05/04/2023
Acorddo n° 663/2023 05/04/2023
Acérddo n° 515/2023 22/03/2023
Acérddo n° 523/2023 22/03/2023
Acérddo n° 368/2023 08/03/2023
Acdrddo n° 171/2023 08/02/2023
Aco6rddo n° 86/2023 25/01/2023
Acdrddo n® 1624/2022 13/07/2022
Acérddo n° 2705/2022 07/12/2022
Acérddo n° 2611/2022 30/11/2022
Acérddo n° 2619/2022 30/11/2022
Acdrddo n® 2142/2022 28/09/2022
Acoérdéo n° 1893/2022 17/08/2022
Acdrddo n© 1844/2022 10/08/2022
Acérddo n° 130/2022 26/01/2022
Acérddo n° 1250/2022 01/06/2022
Acérddo n° 1103/2022 18/05/2022
Acoérddo n° 2437/2021 06/10/2021
Acdérddo n° 1675/2021 14/07/2021
Acérddo n° 1208/2021 26/05/2021
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2650901/NUMACORDAOINT%20asc/0
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2662073/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2655727/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2639116/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2655978/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A747%2520ANOACORDAO%253A2024%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1rio%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2645480/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2522452/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2609461/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2610457/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2585020/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2532215/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2557572/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2587265/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222023%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2580519/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2556247/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222023%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/1
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2521101/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2544179/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2556368/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222023%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2538034/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222022%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/10
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222022%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/7
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2560067/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2412195/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2530301/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222022%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/4
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222022%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/1
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2527113/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2533024/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2435028/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222021%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/10
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222021%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/8

Aco6rddo n° 1039/2021 05/05/2021
Acoérdéo n° 735/2021 31/03/2021
Acérddo n° 311/2021 24/02/2021
Acérddo n° 227/2021 10/02/2021
Acorddo n° 2663/2021 10/11/2021
Acorddo n° 1874/2021 04/08/2021
Aco6rddo n° 701/2021 31/03/2021
Acérddo n° 2832/2020 21/10/2020
Acérddo n° 2487/2020 16/09/2020
Acérddo n° 2022/2020 05/08/2020
Aco6rddo n° 1947/2020 29/07/2020
Acorddo n° 1541/2020 17/06/2020
Acorddo n° 1356/2020 27/05/2020
Acérddo n° 2925/2020 28/10/2020
Acérddo n° 1063/2020 29/04/2020
Acérdéo n° 877/2020 08/04/2020
Acoérddo n° 730/2020 01/04/2020
Aco6rddo n° 530/2020 11/03/2020

Fonte: Elaboracao da autora.

Adiante, as informagOes e conclusdes principais obtidas da leitura

desses acérdaos a luz das variadveis da pesquisa serdo detalhadas (itens 5 e

6).
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222021%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/7
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222021%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/3
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222022%2522%2520OU%2520%25222021%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/1
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2291364/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2518388/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2461760/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2442454/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222020%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/23
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2365491/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222020%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/16
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222020%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/15
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222020%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/12
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222020%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/11
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2426797/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222020%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/9
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2344979/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222020%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/6
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/%2528%2522s%25C3%25BAmula%2520347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n.347%2522%2520ou%2520%2522s%25C3%25BAmula%2520n%25C2%25BA%2520347%2522%2529%2520s%25C3%25BAmula%2520347/DTRELEVANCIA%253A%255B20200101%2520to%252020240703%255D%2520%2520ANOACORDAO%253A%2528%25222020%2522%2529%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/5

PARTE 1: CONTEXTUALIZACAO TEORICA

3. A NATUREZA E COMPETENCIAS DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

No Brasil, a criacao do Tribunal de Contas da Unido esteve
proximamente relacionada a implementacdo do regime republicano no pais,
momento no qual o estabelecimento de mecanismos de limitacdo a acdo dos
governantes representava contraponto ao arbitrio estatal experienciado
durante o Império. Nesse contexto, o Tribunal de Contas foi concebido como
orgao dotado de autonomia e garantias funcionais para o livre desempenho da
fiscalizacdo financeira da administracao, cabendo-lhe o exame, revisao e
julgamento das contas publicas, no controle do cumprimento orcamentario

pelo Poder Executivo.?*

Na Constituicdo de 1988, o Tribunal de Contas foi incluido no capitulo
dedicado ao Poder Legislativo, especificamente na segao que versa sobre a
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentdria da administracdo, designando
o Tribunal de Contas como 6rgao de apoio ao Congresso Nacional no exercicio

do controle externo da administracgao.

Para essa fungao, foi atribuida ao TCU uma pléiade de competéncias,
como para julgar as contas do Presidente da Republica (art. 71, I) e de
administradores do patrimoOnio publico (art. 71, II); para realizar auditorias
operacionais de entidades da administracao direta e indireta (art. 71, IV); e
para aplicar sancdes correspondentes a irregularidades identificadas no ambito
das finangas do poder publico federal (art. 71, VIII).

A despeito de sua vinculagao ao Legislativo, o Tribunal de Contas possui
competéncias proprias, que pode exercer independentemente deste ou
qualquer dos outros poderes. Ainda, cabe frisar que o TCU se constitui como
um orgdo administrativo e, embora detenha competéncias para julgar as

contas publicas, sua natureza ndao se confunde com a dos tribunais

24 O Tribunal de Contas da Unido foi instituido “para o exame, revisdo e julgamento dos actos
concernentes a receita e despeza da Republica”, por meio do Decreto n® 966-A, de 7 de
novembro de 1890, assinado pelo entdo Ministro da Fazenda Rui Barbosa.
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pertencentes ao Judicidrio; e tampouco trata-se de uma espécie de justica

administrativa paralela, uma vez que o Brasil adota a unidade de jurisdicao.

Algumas das caracteristicas gerais da atuacdo do Tribunal de Contas
podem ser compreendidas pela leitura do art. 70 da Constituicao, segundo o

qual:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencbes e
renUncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, pablica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos

ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacoes de natureza pecuniaria. (grifou-se)

Para Odete Medauar (2020), extrai-se do aludido dispositivo dois
elementos basilares do controle de contas:2°2¢ (i) as modalidades de controle,
referentes as matérias sobre as quais atua o Tribunal, quais sejam, as
atividades contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido; e (ii) os aspectos do controle, consistentes na legalidade, legitimidade
e economicidade a serem verificadas pelo Tribunal em suas fiscalizagoes.
Ainda, na forma do paragrafo Unico, indica-se os sujeitos que se submetem a

jurisdicdo de contas.

Das modalidades de controle depreende-se a competéncia do Tribunal
para verificar a regularidade na gestdo dos recursos publicos (fiscalizacao

financeira); na execugcdo do orcamento publico (fiscalizacdo orcamentaria); na

25 Tipologias analogas sobre os elementos centrais do controle de contas sdo desenvolvidas por
André Rosilho (2016), que remete a objetos e pardmetros do controle (v. ROSILHO, André
Janjacomo. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016. 358f.
Tese de Doutorado - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, S3o Paulo, 2016, pp.
112-116); e por Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara, tratando de objetos e pardmetros
da fiscalizacdo (v. SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, Jacintho, Competéncias de controle
dos Tribunais de Contas - possibilidades e limites, pp. 19-58. In.: SUNDFELD, Carlos Ari;
ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade. Sdo Paulo: Almedina,
2020, p. 144).

26 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 4@ ed. Belo Horizonte: Férum, 2020,
pp. 143-146.
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contabilizacdo dos recursos (fiscalizacdo orcamentaria); na gestao do
patrimonio publico (fiscalizacdo patrimonial); e no desempenho operacional da
administracdo (fiscalizacao operacional);?’ tudo isso sob a ética da legalidade,

da legitimidade e da economicidade.

Segundo Medauar, o exame da legalidade cinge-se “a verificacdo da
conformacao do ato, medida ou atuacao administrativa as respectivas normas
embasadoras”,?® devendo o Tribunal, por meio disso, cuidar da vinculacdo da

administracdo a legalidade em seu ambito financeiro.

Note-se que embora a legalidade seja um parametro de controle sobre
o qual possa se ter uma compreensao relativamente concreta
(comparativamente aos aspectos da legitimidade e da economicidade, por
exemplo), tanto na doutrina quanto na pratica jurisprudencial, conceitos mais
restritivos ou mais ampliativos sao adotados na caracterizacao deste aspecto

do controle do TCU.?°

De sua vez, o aspecto da legitimidade tem base eminentemente
principiolégica, remetendo a harmonizacao das financas publicas com os
principios do direito financeiro, os principios da administragao publica, e, em
ultima instancia, a sua adequacao na persecucao do bem comum.3° Ja o exame

da economicidade tem como matriz a eficiéncia, com vistas a maximizacao dos

27 As definicdes adotadas neste trabalho dos tipos de fiscalizacdo foram desenvolvidas em:
SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, Jacintho, Competéncias de controle dos Tribunais de
Contas - possibilidades e limites, pp. 19-58. In.: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André.
Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade. Sao Paulo: Almedina, 2020, pp. 25-26.
28 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 4@ ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p.
145.

23 A propdsito, ponto relevante para a presente pesquisa se relaciona aos limites da avaliagéo
da legalidade dos atos da administracdo publica pelo Tribunal de Contas, considerando-se a
possibilidade de esse controle se estender a avaliagdo de conformidade dos atos com o texto
constitucional. Como se vera na analise empirica desenvolvida adiante (item 6), por vezes, o
TCU se vale de uma leitura ampla da legalidade em diversas das suas fiscalizagdes, efetivando
o controle de constitucionalidade sob o manto de uma competéncia que Ihe foi legitimamente
atribuida pelo texto constitucional.

30 Nesse sentido, André Rosilho remete a definicdo de Bruno Nagata, segundo a qual “a
legitimidade evidenciara se a atividade financeira do Estado foi fiel ao seu escopo precipuo: a
persecucao do bem comum” (NAGATA, Bruno Mitsuo. A limitacdo da discricionariedade em
matéria orcamentaria pelos principios da legalidade, legitimidade e economicidade, In: CONTI,
José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Orcamentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 377)”. (ROSILHO, André Janjacomo. Controle da
Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016, p. 115).
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resultados que se pode obter a partir dos recursos empenhados em

determinada agao da administragao.

Ponderando a respeito do conteudo flexivel desses dois Ultimos aspectos

de controle, André Rosilho registrou que:

A despeito da dificuldade de conceitua-los, o importante é
destacar que eles ndao ensejam avaliacdes propriamente
juridicas, baseadas no binémio lega/ilegal (ou, mais
genericamente falando, permitido/proibido). Envolvem, isto sim,
avaliacOes de outra natureza - econOmica (custo/ beneficio),
politica (adequado/inadequado), filosofica (justo/ injusto), etc.3!

Assim, apesar do esforco na definicdo de conteddo minimos dos termos
constantes do art. 70, eles comportam necessariamente sentidos fluidos,
tratando-se de conceitos de baixa densidade normativa. Deles, nascem
possibilidades para uma interpretacdao extensiva do controle do TCU, inclusive

por ele préprio.

N3o por acaso, a literatura juridica tem mapeado avangos do TCU a
partir de uma auto outorga de competéncias supostamente amparadas nos
conceitos abertos constantes do art. 70 da Constituicdo.3? Tem igualmente
papel nesse expansionismo o rol de ferramentas conferidas ao TCU pelos onze
incisos do art. 71, a que se soma ainda a duvida em relacao a exaustividade

das competéncias previstas nos dispositivos.33

Atentando-se a isso, Palma e Jordao (2023) identificam a Constituicao

de 1988 como ponto de inflexdo para o progressivo movimento de auto

31 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da
Unido. 2016. 358f. Tese de Doutorado - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2016, p. 116. .

32 Por todos, ver: OBSERVATORIO DO TCU. TCU: Justica Administrativa? JOTA, 08/01/2020.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/tcu-justica-
administrativa-08012020?non-beta=1. Acesso em 2 nov. 2024.

33 Nesse sentido, André Rosilho registrou que: “A Constituicdo de 1988 de fato previu, de
maneira ampla e genérica, que o TCU poderia desempenhar suas atividades de controle em
relagdo aos objetos (ou matérias) acima elencados e que, para tanto, poderia se valer dos
parametros que mencionei. E o que se depreende da leitura conjunta dos arts. 70, caput, e 71,
caput. Duvida relevante, no entanto, consiste em saber se o Tribunal, ao exercer cada uma de
suas competéncias e ao implementar cada uma das especificas atribuices que lhe foram
conferidas pelo texto constitucional (incisos do art. 71 e paragrafos do art. 72) e pela legislagao
infraconstitucional, poderia, mesmo, se manifestar sobre qualquer matéria e utilizar, para tanto,
quaisquer parametros de controle.” (ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administracao
Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. 2016, p. 117)
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expansao do Tribunal de Contas da Unido, marcado por alteragdes na

interpretacdo que ele préprio faz de suas competéncias e ambito de atuagao.3*

Partindo do mesmo diagndstico, Youssef (2024) identificou e
sistematizou trés mecanismos pelos quais o TCU vem efetivando essa
expansao, quais sejam: (i) a mobilizacdao de seu poder regulamentar de modo
a incluir em seu Regimento Interno competéncias ndo expressas na
Constituicdo ou na Lei Orgadnica do TCU; (ii) a auto expansdo pela
jurisprudéncia, relacionada ao julgamento de sujeitos e matérias alheios a
jurisdicao de contas; e (iii) por decisdbes que cumulam a expedicao de

recomendacdes e determinagdes sobre um determinado objeto.3°

Nesse cenario, parece haver um desvirtuamento da atuacao do Tribunal,
bem como confusdes quanto a quais deveriam ser os limites do seu controle,
uma vez expandidos para areas e modalidades tao diversas. E disso decorrem
tensdbes em relacdo as funcbes, a natureza e as competéncias
constitucionalmente delineadas para o TCU e a pratica que vem sendo

desenvolvida pelo Tribunal.

Ilustrativa das tensdes suscitadas pela expansao institucional do TCU é
justamente a controvérsia acerca da possibilidade de o 6rgao, no exercicio do
controle de contas, apreciar a constitucionalidade de leis e atos

administrativos.36

Trata-se de uma questao permeada por outras discussdes de mais longa
data que circundam o Tribunal, como o embate acerca da natureza jurisdicional

do Tribunal de Contas?®” e a edicdo da propria Sumula n° 347, de 1963, em

34 JORDAO, Eduardo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. O Tribunal de Contas da Unido brasileiro:
uma instituicdo muito peculiar. Revista Trimestral do Tribunal de Contas, n. 5, 2023, p. 74.

35 YOUSSEF, Lais Menegon. Entre as normas, o discurso e a pratica: onde estd o controle das
politicas publicas do TCU? Uma analise critica do controle a partir das auditorias operacionais
de politicas de educacdo, 2024, p. 38-41.

36 Nesse sentido, Juliana Palma e Eduardo Jorddo identificam como um dos principais exemplos
da contemporanea auto expansao de competéncias do Tribunal o modo como “[0o] TCU vem
buscando exercer o controle de constitucionalidade incidental, impondo a Administragdo Publica
a sua propria interpretacdo sobre a constitucionalidade de normas legais, por exemplo deixando
de aplica-las e querendo determinar que seus jurisdicionados também o fagam” (PALMA;
JORDAO, 2023, p. 83)..

37 parte da doutrina administrativista, representada por Marcal Justen Filho, defende que “os
Tribunais de Contas ndo sdo orgdos jurisdicionais, o que significa que a destinagdo de sua
existéncia ndo consiste em compor litigios nem em dizer o direito para o caso concreto. Essa
adverténcia é relevante porque os Tribunais de Contas exercitam atividade de controle e o
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contexto institucional diverso do Tribunal de Contas. Apesar disso, ©
expansionismo atual do Tribunal permite que essas questdes sejam
extremadas.

A propdsito, sdo visiveis na jurisprudéncia do TCU relacionada ao
exercicio de controle de constitucionalidade todos os trés mecanismos de auto
expansao pontuados por Lais Youssef, indicados acima. Em especial, observa-
se na matéria uma expansao pela via regulamentar, uma vez incluidos no
RITCU permissivos ao exercicio de controle de constitucionalidade pelo érgao
a despeito da inexisténcia de previsao constitucional ou legal nesse sentido3?;
bem como um alargamento de seu controle pela jurisprudéncia, considerando
gue a constitucionalidade é mobilizada pelo Tribunal para proferir decisdes que

expandem o escopo original do seu controle.

Afinal, como exposto, a funcdo originalmente prevista para o érgao seria
auxiliar o Legislativo no controle externo da Unido no que tange a
conformidade de suas contas com as normas legais e a eficiéncia. Mesmo que
a regulacdo constitucional de suas competéncias seja relativamente aberta,
permitindo uma atuagcdo ampla do Tribunal em matéria de fiscalizacdao das

contas publicas, dela ndo se poderia depreender que, para atingir suas

exercicio dessa competéncia pode importar efeitos juridicos similares as decisdes proferidas pelo
Estado no exercicio da fungdo jurisdicional" (JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de
Licitagbes e Contratos Administrativos. 162 ed. Sdao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.
1208). Também nesse sentido, Odete Medauar registra que “[0]s vocabulos “tribunal” e “julgar
as contas”, usados ao se tratar desse agente controlador, ndo implicam a natureza jurisdicional
de suas fungdes”, tratando-se exclusivamente de um érgao técnico (MEDAUAR, Odete. Direito
Administrativo Moderno. 212 ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 387). Essa discussdo é
incorporada, inclusive, na jurisprudéncia do STF em desfavor a validade da Sumula n° 347,
como fez o Ministro Alexandre de Moraes no julgamento do MS 35.410/DF ao reputar que “[0]
Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo sem fungdo jurisdicional, ndo pode declarar a
inconstitucionalidade de lei federal com efeitos erga omnes e vinculantes no ambito de toda a
Administragdo Publica Federal”.

38 Com a revisdo do Regimento Interno do Tribunal de Contas ocorrido em 2011, foram
incorporados ao texto trés dispositivos reconhecendo o exercicio de controle de
constitucionalidade pelo Tribunal. Dois deles atribuiram ao Plenario competéncia para deliberar
sobre processos em que se entender necessario o exame incidental de inconstitucionalidade de
lei ou de ato normativo do poder publico (art. 16, VI, e art. 17, §2°), e um terceiro consignou
que o Presidente do Tribunal pode votar nos casos relativos a apreciagao da constitucionalidade
de lei ou de ato do poder publico (Art. 28, X).

39 Um caso emblematico que ilustra isso € o “Caso Petrobras”, relacionado a declaracdo de
inconstitucionalidade do procedimento de licitagdo simplificada da Petrobras pelo TCU. Sobre o
tema, v.: ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de
Contas da Unido. 2016, pp. 139-142; TRISTAO, Conrado Valentini. Controle do Tribunal de
Contas da Unido pelo Supremo Tribunal Federal: uma anadlise a partir dos julgamentos de
mandados de seguranca. 2020, pp. 77-78.
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finalidades, o TCU pudesse agir como legislador negativo, afastando a
presuncao de constitucionalidade de leis editadas por poderes eleitos segundo
0 seu proprio juizo. Desse modo, a possivel assuncao pelo TCU da competéncia
para atuar como intérprete constitucional (ensejada pela Sumula n° 347) é

estranha a natureza e as fungdes do Tribunal.

Diante desse movimento do TCU, desempenharia importante papel o STF -
enquanto instancia competente para a revisdo das suas decisdbes — na
imposicdo de limites a sua atuacao. Entretanto, o que se observa é que o
Supremo tem agravado as controvérsias e a inseguranca juridica em torno do
controle de contas*. Especificamente quanto ao exercicio do controle de
constitucionalidade, os julgamentos do STF parecem nao ter sido suficientes
para pacificar um entendimento sobre quais seriam os limites as competéncias
do TCU na matéria. No item seguinte, trata-se mais detidamente sobre essa

guestao.

4. A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL SOBRE O
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE POR TRIBUNAIS DE
CONTAS

A controvérsia acerca da competéncia do TCU para realizar controle de
constitucionalidade tem como origem a Sumula n° 347 do STF, segundo a
qgual: “o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a

constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”.

A referida atribuicdo foi reconhecida aos Tribunais de Contas sem
amparo constitucional, sendo, portanto, produto da interacao entre os 6rgaos
de controle e o STF.*! Desse modo, para proceder a investigacdo pretendida
sobre como o TCU tem se comportado em relagdo ao tema, é necessario

compreender, antes, a que se refere a aptiddo do TCU para "apreciar a

40 Ejs o diagndstico feito por parte dos pesquisadores do tema; por todos: TRISTAO, Conrado
Valentini. Controle do Tribunal de Contas da Unido pelo Supremo Tribunal Federal: uma analise
a partir dos julgamentos de mandados de seguranga. 2020, p.84

41 TRISTAO, Conrado Valentini. Controle do Tribunal de Contas da Unido pelo Supremo Tribunal
Federal: uma analise a partir dos julgamentos de mandados de seguranga. 2020. Dissertacdo
de mestrado, Fundagdo Getulio Vargas, Escola de Direito de Sao Paulo, 2020, p. 75.
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constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico" segundo o proéprio
STF.

Para embasar essa analise, toma-se como referéncia as pesquisas sobre
a jurisprudéncia do STF acerca do controle de constitucionalidade por tribunais
de contas elaboradas por Francesca Mariutti,*?> que levantou e examinou os
julgamentos sobre o tema ocorridos na Corte entre 1963 e 2023. Por importar
especialmente para este trabalho o panorama jurisprudencial que se
desenvolveu sobre a matéria entre 2019 e 2024,* o foco da analise deste

topico sao as agoes julgadas neste recorte temporal.

A Sumula n° 347 foi editada em 1963, em referéncia ao Recurso em
Mandado de Seguranca (RMS) n° 8.372, julgado pelo Plenario do STF em
11.12.1961. O caso dizia respeito a recurso oposto contra acérdao do Tribunal
de Justica do Ceara que manteve a decisao do Tribunal Contas do Estado (TCE-
CE) que negou o registro de ato de concessao de aposentadoria a um delegado

substituto da policia do estado.

No caso, a decisdo do TCE-CE teve por fundamento a extingao da
eficacia da Lei Estadual n® 4.316/1958, que previa a aposentadoria ao
interessado, em razao da declaracao da constitucionalidade da Lei Estadual n©
4.418/1959 pelo STF no bojo de outra acao. Considerando o julgamento do
Supremo, o TCE-CE afastou a aplicacao da lei anterior (Lei Estadual n©

4.316/1958) ao caso e negou o registro do ato de aposentadoria.

No julgamento do recurso, o Ministro Relator Pedro Chaves argumentou
gue a resolucdo da controvérsia deveria passar pela distincgdo entre a
declaragao de inconstitucionalidade de determinada norma e a nédo aplicagdo
de leis inconstitucionais (que ja tenham passado pelo crivo do Supremo) em

um caso concreto. Para ele, enquanto a primeira hipdtese exorbitaria a

42 MARIUTTI, Francesca Raglione. Tribunais de Contas ou Tribunais Constitucionais? Uma
analise da Sumula n. 347/STF. 2021; MARIUTTI, Francesca Raglione. Simula n® 347 e o
controle de constitucionalidade por Tribunais de Contas: a interpretacdao do Supremo Tribunal
Federal, 2023.

43 Os acdrddos selecionados da jurisprudéncia do TCU (analisados nos itens 5 e 6, infra) dizem
respeito ao periodo entre 01.01.2020 e 17.7.2024. Pela consideragdo de que casos julgados no
TCU em 2020 podem ter sido influenciados pelas decisdes do STF em 2019, considerou-se o
recorte 2019-2023 para a analise pretendida nesta secdo.
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jurisdicdo dos tribunais de contas, configurando o exercicio de uma
competéncia privativa ao Poder Judicidrio; a segunda seria ndo apenas uma
faculdade, mas uma obrigacdo de todos os entes estatais, inclusive dos

tribunais de contas.

Para o Relator, o caso dos autos se referia ao mero afastamento, pelo
TCU, de legislacdo cuja constitucionalidade ja havia sido apreciada pelo STF,
de modo que a decisdo do TCE-CE nao seria ilegal ou abusiva. Nesse sentido,
votou pela denegagao do RMS, no que foi acompanhado unanimemente pelo
Plenario do Tribunal.

A partir desse caso, foi proposta a edicdo da Sumula n® 347, que,
segundo a avaliagao de Mariutti (2021), representava uma tentativa do STF
de amplificar os efeitos de suas decisbes em um contexto no qual inexistia

controle concentrado de constitucionalidade.**

Embora a edicdo da sumula a partir de um Unico precedente possa
representar distorcdo do instituto, que pressupde a existéncia de uma
jurisprudéncia dominante no tribunal, o enunciado foi unanimemente aprovado

pelo Supremo Tribunal a época.

Uma leitura da Sumula a luz de seu paradigma e de seu contexto de

edigcao revela, segundo Mariutti (2021):

Dessa forma, conclui-se que, com base no julgamento do RMS
n° 8.372/CE, a_interpretacdo mais fiel da Sumula n® 347

deve ser entendida como a autorizaciao aos Tribunais de

Contas de ndo aplicar lei ou ato que ja tenha sido objeto
de controle difuso de constitucionalidade pelo STF.

Ou seja, que a criagdo da Sumula n® 347 ndo deve ser
entendida como a “concessdo” de poderes judiciais, pelo
STF, aos Tribunais de Contas, mas como uma interpretagao
ampliativa, realizada pelo STF, dos efeitos das suas proprias
decisdbes em um momento histérico em que ndo havia controle
concentrado de constitucionalidade.*®

Dessa maneira, o sentido original da Siumula ndo seria propriamente de

reconhecimento de competéncia para realizar controle de constitucionalidade

44 MARIUTTI, Francesca Raglione. Tribunais de Contas ou Tribunais Constitucionais? Uma analise
da Sumula n. 347/STF. 2021, p. 27.

45 MARIUTTI, Francesca Raglione. Tribunais de Contas ou Tribunais Constitucionais? Uma analise
da Sumula n. 347/STF. 2021, p. 27; grifou-se.
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a Corte de Contas - como se Corte Constitucional fosse — mas somente a
possibilidade de afastar determinada norma no caso concreto. Apesar isso, sua

redagao enseja leituras diversas desta.

Posteriormente a edicdo do enunciado, distintas acdes questionando o
uso da Sumula por tribunais de contas foram julgadas pelo STF. O primeiro
caso ocorreu ainda em 1968, por meio do RMS n° 18.655, no qual o STF
reconheceu valida decisdo do TCE-CE que realizou controle de
constitucionalidade sobre matéria que ndo havia sido apreciada anteriormente

pelo Supremo.

A judicializacdo da sumula se intensificou a partir da promulgacao da
Constituicdo Federal de 1988, que alterou a sistematica de controle de
constitucionalidade no pais e permeou duvidas quanto a compatibilidade do
enunciado com a nova ordem constitucional. As agdes sobre a matéria também
se avolumaram em proporgao a expansao do controle do Tribunal de Contas

da Unido a partir dos anos 2000.

Entre 2019 e 2024, foram cinco os principais casos sobre a matéria que

tiveram destaque na jurisprudéncia do STF.

Em 2019, foi julgado o MS 28.924 AgR,*® no qual se discutiu a validade
de decisdao do Conselho Nacional de Justica acerca da compatibilidade da
Resolugao n® 01/1992 do TIBA com a Constituicao Federal. No caso, o foco da
decisdao do STF foram as competéncias do CNJ] para exercer controle de
constitucionalidade, mas a Corte se posicionou, também, em relagdo aos
tribunais de contas, entendendo que os 6rgdos de controle que poderiam
realizar controle de constitucionalidade difuso, no sentido de afastar a
incidéncia de uma norma no caso concreto caso sua inconstitucionalidade ja

tenha sido constatada pelo Supremo.

Ja em 2021, foi emblematico o julgamento do MS 35.410/DF, apreciado
conjuntamente aos MS n© 35.490, 35.494, 35.498, 35.500, 35.812, 35.824, e

35.836.%” Embora os casos tratassem de contextos faticos distintos, todos

46 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Mandado de Seguranga n°© 28.924,
Segunda Turma, Rel. Min. Celso de Mello, j. 29.11.20109.
47 Todos julgados pelo Plenario, sob relatoria do Min. Alexandre de Moraes, em 13.04.2021.
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tinham como objeto principal a discussdao do controle de constitucionalidade
realizado pelo Tribunal de Contas da Unidao. Em relagao a isso, foi fixado o
entendimento de que fugiria as competéncias de o TCU afastar norma que ele
proprio reputasse inconstitucional, e tampouco poderia ordenar que outras

entidades o fizessem.

No mesmo ano, no bojo do ARE n° 1.249.630 AgR,*® julgou-se recurso
interposto em face de acérdao do TJ-RS a respeito de decisdo do TCE-RS que
havia reputado inconstitucional a Lei Estadual n°® 14.982/2017, que dispds
sobre a extingao de fundacdes integrantes da administragao indireta do estado.
O posicionamento do STF no caso foi de que caberia ao TCU afastar norma
guando o entendimento do STF sobre a matéria fosse pacificado no sentido da

inconstitucionalidade chapada, notdria ou evidente da norma.

Posteriormente, em 2022, foi julgado o RE n° 1.336.854 AgR,*° no qual
foi fixado o entendimento de que nao compete aos tribunais de contas, que
ndao detém fungao jurisdicional, declarar a inconstitucionalidade da lei, seja

com efeitos erga omnes e vinculantes, seja pela via incidental.

Da analise desses casos, Francesca Mariutti (2021) concluiu que a
percepcao do STF sobre se os tribunais de contas podem realizar controle de
constitucionalidade se altera ao longo do tempo.*® Como demonstra a
descricdo dos casos acima, os contornos conferidos pela jurisprudéncia quanto
aos limites do controle do TCU variam a cada ano, sem que se tenha uma

decisdo definitiva sobre o tema.

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo
n% 1.249.630, Segunda Turma. Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 27.9.2021.

49BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario no°
1.336.854, Segunda Turma. Rel. Min. Edson Fachin, j. 9.3.2022.

50 Mariutti aponta, ainda, que as mudancas de posigdo ocorrem, por vezes, em curto periodo de
tempo: “Por um lado, a mesma turma que em um momento decide pela admissdo de Tribunais
de Contas afastarem normas inconstitucionais em casos concretos (quando a matéria ja tiver
sido decidida pelo STF), seis meses depois decide que o controle incidental de
constitucionalidade realizado por Tribunais de Contas representa, como via de regra, “um
alargamento indevido de competéncia fiscalizadora que lhe foi atribuida pela Constituicdo
Federal”” (MARIUTTI, Francesca Raglione. Simula n® 347 e o controle de constitucionalidade
por Tribunais de Contas: a interpretacao do Supremo Tribunal Federal, 2023, p. 264).
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Esse ponto pareceu, ao menos em parte, atendido pelo julgamento do
MS 25.888/DF>!, em 22.8.2023, no qual o STF esbocou consideracdes sobre a

compatibilidade da Sumula n® 347 com a Constituicao de 1988.

No caso, discutiu-se a paradigmatica declaragao de
inconstitucionalidade do Regulamento de Procedimento Licitatério Simplificado
(RPLS) da Petrobras pelo TCU. Com base na Sumula n° 347, o Tribunal de
Contas reputou inconstitucional o art. 67 da Lei n® 9.478/97, que previu 0 uso
de procedimento licitatério simplificado para a Petrobrds, assim como o
Decreto n° 2.795/98, que aprovou o RPLS.

No julgamento do mandado impetrado pela estatal contra a decisao do
TCU, o STF entendeu, nos termos do voto do Min. Relator Gilmar Mendes, que
o controle de constitucionalidade poderia ser exercido pelos tribunais de contas
quando imprescindivel para o exercicio do controle externo, através do
afastamento de normas cuja aplicagdo no caso concreto expressaria um
resultado inconstitucional - seja por violacdo patente a dispositivo da
Constituicdo ou por contrariedade a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal sobre a matéria. Portanto, conferindo essas balizas ao controle de
constitucionalidade a ser exercido pelos tribunais de contas, o STF entendeu
gue a Sumula n° 347 poderia ser compativel com a Constituicdo Federal de
1988.2

51 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurancga n° 25.888/DF, Plenario, Rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 22.8.2023.

52 Trecho da ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. TRIBUNAL DE CONTAS. AP,RECIACAOADA CONSTITUCIONALIDADE DE LEIS. SUMULA
347. ATUAC,Z\O DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO. DEVER DE LICITAR. EMPRESA ESTATAL.
(...) 2. Auséncia de inconstitucionalidade manifesta. No caso em exame, a invocacdo da Sumula
347 do STF, pela autoridade coatora, rendeu-lhe a possibilidade de vulnerar o principio da
presungdo de constitucionalidade das leis e dos atos normativos, considerando que o quadro
revelava cendrio em que: (i) ndo havia inconstitucionalidade manifesta; (ii) ndo existia
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no sentido de reconhecer a inconstitucionalidade do
tema; (iii) a doutrina apontava na direcdo oposta aquela que fora adotada pelo Tribunal de
Contas da Unido; 3. A Constituigdo de 1988 operou substancial reforma no sistema de controle
de constitucionalidade até entdo vigente no pais. Embora a nova Constituicdo tenha preservado
a apreciacdo incidental ou difusa, é certo que a ténica reside ndo mais no sistema difuso, mas
nas agGes diretas, de perfil concentrado, o que causa necessario decote do ambito de atuagdo
daquele. Doutrina de Gerhard Anschiitz; 4. A normatividade da Constituicdo é antes de tudo um
dever a ser observado por parte dos 6rgdos do Estado que lidam com a aplicacdo de normas
juridicas a casos concretos. Se ao Supremo Tribunal Federal compete, precipuamente, a guarda
da Constituicdo Federal, é certo que a sua interpretacdo do texto constitucional deve ser
acompanhada pelos demais 6rgdos publicos. Jurisprudéncia desta Corte quanto a apreciacdo de
guestdes constitucionais pelo Conselho Nacional de Justica e Conselho Nacional do Ministério
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Se, por uma via, a decisao parece sugerir contornos mais restritivos a
acao dos tribunais, indicando que eles “devem se orientar pela jurisprudéncia
dominante do STF, quando houver, e que devem se abster de afastar a
aplicacdo de normas cuja constitucionalidade seja apenas controvertida”;>® de
outra perspectiva, esse entendimento deixa a cargo dos tribunais de contas a
interpretagao acerca de quando poderao dispor da sua aptidao para realizar
controle de constitucionalidade (isto €&, qual seria a hipdtese de
imprescindibilidade para o exercicio do controle externo), bem como os
fundamentos pelos quais podera fazé-lo (pelo juizo do que seria uma “violagao

patente” a Constituicao), abrindo brechas para o ativismo do Tribunal.

Portanto, com essa decisao, reitera-se a importancia da observacao de
como os tribunais de contas tém interpretado e aplicado a Sumula n° 347,
conforme ja havia pontuado Mariutti,>* de modo a se compreender como esses

termos abertos sao preenchidos nos casos concretos.

Com isso em vista, nos proximos tdpicos, estdo sistematizados alguns
indicios de qual tem sido a postura do Tribunal de Contas da Unido sobre a

matéria em seus julgamentos, a partir da analise da jurisprudéncia.

Publico. O tratamento de questbes constitucionais, por parte de um Tribunal de Contas, observa
a finalidade de reforgar a normatividade constitucional. Da Corte de Contas espera-se a postura
de cobrar da administracdo publica a observancia da Constituicdo, mormente mediante a
aplicacao dos entendimentos exarados pelo Supremo Tribunal Federal em matérias relacionadas
ao controle externo; 5. SUmula 347 do Supremo Tribunal Federal: compatibilidade com a ordem
constitucional de 1988: o verbete confere aos Tribunais de Contas - caso imprescindivel para o
exercicio do controle externo - a possibilidade de afastar (incidenter tantum) normas cuja
aplicagdo no caso expressaria um resultado inconstitucional (seja por violacdo patente a
dispositivo da Constituigdo ou por contrariedade a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
sobre a matéria). Inteligéncia do enunciado, a luz de seu precedente representativo (RMS
8.372/CE, Rel. Min. Pedro Chaves, Pleno, julgado em 11.12.1961). (...)

53 BINENBOIJM, G. O STF e a Sumula 347. JOTA, 28/11/2023. Disponivel em:
https://sbdp.org.br/wp-content/uploads/2023/11/28.11.2023-0-STF-e-a-Sumula-347.pdf.
Acesso em 9 nov. 2024.

54 MARIUTTI, Francesca Raglione. Tribunais de Contas ou Tribunais Constitucionais? Uma analise
da Samula n. 347/STF, p. 53
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PARTE 2: ANALISE EMPIRICA

5. PANORAMA DOS ACORDAOS
Neste topico, tratou-se dos resultados gerais alcancados a partir do
exame do inteiro teor dos acérdaos que compdem o universo da pesquisa,

seguindo o percurso metodoldgico detalhado no item 2 deste trabalho.

O objetivo é apresentar, nessa secao, as caracteristicas gerais dos
processos analisados, em atencao: (i) aos tipos processuais; (ii) aos
interessados nos processos; (iii) aos objetos de controle do TCU em cada caso;
(iv) as caracteristicas da discussao sobre a competéncia do Tribunal; e (v) aos
precedentes do STF mobilizados, a fim de se tracar um perfil dos casos

julgados.

Como anunciado anteriormente, o foco desta pesquisa foi realizar uma
analise qualitativa dos votos proferidos pelos Ministros do TCU em casos
relacionados a aptidao do érgdo para exercer controle de constitucionalidade,
de modo a identificar o seu comportamento majoritario na matéria. Assim, os
dados apresentados adiante, embora ndo tenham sido extraidos
exclusivamente dos votos, sdo necessarios para a identificacdo de
semelhangas entre os casos estudados, possibilitando uma compreensao mais
ampla da jurisprudéncia do Tribunal, em auxilio ao atendimento dos objetivos

da pesquisa.

Cabe destacar que os 54 acérdaos considerados na pesquisa se referem
a apenas 44 processos distintos. Isso porque, em parte dos casos, foram
selecionados mais de um acoérdao proferido no bojo de um mesmo processo,
em razao do interesse da pesquisa na analise da continuidade da discussao em
diferentes momentos processuais. Para a organizacdao dos dados apresentados
a seguir, ora tomou-se como referéncia a quantidade total de processos (5.1;
5.2; 5.3), ora o total de acérdaos (5.4; 5.5; 5.6), de acordo com o que seria
mais adequado para as analises pretendidas a partir de cada uma delas. Em

cada subsecgao consta a devida indicagao do referencial adotado.
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5.1. Tipos processuais

No desempenho da atividade de controle externo, cabe ao TCU julgar
processos de contas, apreciar atos de admissao e aposentadoria de pessoal,
responder a consultas e fiscalizar transferéncias de recursos, bem como atos

e contratos da administracao publica.>®

Os processos de fiscalizagao do TCU podem ser iniciados: (i) em razao
dos planos de fiscalizacdo elaborados pelo préprio Tribunal, em referéncia a
um periodo especifico;%® (ii) por iniciativa de auditores e Ministros do Tribunal,
a qualquer momento; ou (iii) por iniciativa de agentes externos ao Tribunal,
mediante solicitacdes do Congresso Nacional, denuncias ou representagoes
(RITCU, arts. 230 a 237).

Diferentemente da Denuncia, que pode ser apresentada por qualquer
entidade ou cidaddo, a Representacao é um instrumento de provocacao do
TCU reservado a agentes especificos, identificados como legitimados no
Regimento Interno (RITCU, arts. 236 e 237). Ambas comportam demandas
relacionadas a qualquer objeto que esteja adstrito as competéncias do

Tribunal.

No levantamento realizado, destacou-se como tipo processual mais
recorrente a Representacdo, que correspondeu a um total de 26 dos 44
processos analisados. Os demais casos mapeados sao Consultas (4), Atos de
Aposentadoria (4), Relatorios de Auditoria (2), Desestatizacdes (2), Denuncia
(1), Prestacao de Contas (1), Pensao Civil (1) e Solicitagcao do Congresso
Nacional (1), além de um processo sigiloso. Ha, portanto, consideravel
heterogeneidade entre os tipos de procedimento nos quais a discussao sobre
a competéncia do TCU para realizar controle de constitucionalidade é

levantada, conforme ilustra o grafico abaixo.

> A esse respeito, confira-se o Regimento Interno do TCU (arts. 188 a 265); disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/5A/54/AE/28/EE157810ED256058E18818A8/RITCU.pdf

56 Veja-se, nesse sentido, a Resolugdo TCU n° 269, de 25 de marco de 2015, que detalha o
sistema de planejamento e gestdo do Tribunal, especialmente no que toca a elaboracdo dos
Planos Estratégico, de Controle Externo e de Diretrizes de fiscalizagdo. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A259752DDF015993
23016C0374
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Grafico 1 - Tipos processuais

Tipo processual
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Fonte: Elaboracao da autora.

O destaque das Representagdes no conjunto de processos analisados
nao parece um achado significativo para o trabalho, tendo em vista a
amplitude de demandas que o instrumento pode comportar. Além disso, trata-
se de um dos tipos processuais mais frequentes na jurisprudéncia do TCU,>’
razao pela qual se poderia estimar que a proporcao de procedimentos dessa
classe coletados na pesquisa é simplesmente representativa do banco de casos

do Tribunal no recorte temporal adotado.

5.2. Interessados

Segundo o Regimento Interno do TCU, é Interessado aquele que “em
qualquer etapa do processo, tenha reconhecida, pelo relator ou pelo Tribunal,

razao legitima para intervir no processo” (art. 144, §29), passando a figurar

>/ A Constituicdo Federal impde ao Tribunal de Contas da Unido a divulgacdo de relatérios anuais
das atividades administrativas e de controle desempenhadas pelo érgdo no periodo, como
mecanismo de prestacdo de contas ao Congresso Nacional e a populagdo (art. 71, §4°). De
acordo com os dados divulgados no relatoério publicado em 2023, referentes aos anos de 2020
a 2023, as Representacles corresponderam, em média, a 29% do total de casos apreciados
pelo Tribunal no periodo, numero que apenas € menor do que o das Tomadas de Contas
Especiais (43%). Confira-se em: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério Anual de
Atividades Ano 2023. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov. br/data/flIes/5E/46/E7/8F/6FF7E810943E72C8E18818A8/Re|ator|o anu
al de atividades TCU 2023.pdf
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como parte. Em alguns casos, assumem a posicao de Interessado as entidades
fiscalizadas pelo TCU ou os proprios sujeitos que deram inicio ao processo no
Tribunal; em outros, basta atestar a possibilidade de lesdao a direito subjetivo
proprio no julgamento para que se possa pleitear o direito de manifestacao no

processo.>®

Nos casos analisados, foram identificados como alguns dos principais
Interessados: (i) servidores publicos (7 processos); (ii) o Ministério Publico
junto ao TCU - MPTCU (4 processos); e (iii) a Advocacia Geral da Uniao,
patrocinando interesses de 6rgdos do executivo federal (3 processos). A

relacdo completa de interessados esta representada no grafico abaixo.
Grafico 2 - Interessados no processo
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Fonte: Elaboracao da autora.

Nota-se que, na maior parte dos casos (12), nao constam interessados
no processo. Isso nao indica, entretanto, que os processos tenham sido

iniciados de oficio pelo TCU, mas simplesmente que nao houve reconhecimento

38 Nesse sentido, a Resolucdo TCU n° 36/1995, que estabelece procedimentos para o exercicio
da ampla defesa no ambito do Tribunal de Contas da Unido, assenta que “[iJnteressado é aquele
que, em qualquer etapa do processo, tenha reconhecida, pelo Relator ou pelo Tribunal, razéo
legitima para intervir no processo ou na possibilidade de les&o a direito subjetivo proprio” (art.
20, §20),
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de legitimados para intervirem no caso, em razao da natureza ou objeto do

procedimento.

Para além desses destaques pontuais, o exame dessa variavel de forma

isolada nao oferece um resultado especialmente interessante para a pesquisa.

5.3. Objetos do controle

Nesta pesquisa, considerou-se como objetos do controle o “conjunto de
fatos, atos e procedimentos da Administracdo Publica ou de terceiros que o
Tribunal examina e, a seguir, avalia, positiva ou negativamente”, em

concepcdo alinhada a de Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara.>®

O gréafico a seguir ilustra a diversidade de leis, atos e contratos
apreciados pelo TCU no julgamento de cada um dos 44 processos considerados

no trabalho.

Grafico 3 - Objetos de controle
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Fonte: Elaboragdao da autora.

59 SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, Jacintho, Competéncias de controle dos Tribunais
de Contas - possibilidades e limites, pp. 19-58. In.: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André.
Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade. Sdo Paulo: Almedina, 2020, p. 21.
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Entre eles, foram recorrentes: (i) atos de aposentadoria (3 ocorréncias);
(ii) a Resolucdo do Conselho Nacional do Ministério Publico n® 9/2006, que
dispOe sobre a aplicacdao do teto remuneratério constitucional e do subsidio
mensal dos membros do Ministério Publico (3 ocorréncias); (iii) a Resolucdo
do Senado Federal n® 3/2019, que trata da contratagdo de servigos objeto de
execucao indireta pelo Senado Federal (2 ocorréncias); e (iv) a Lei Federal n©
13.464/2017, que trata da remuneracao de servidores de ex-Territérios e de

servidores publicos federais (2 ocorréncias).

Os demais objetos tiveram ocorréncia Unica, e estdo representados no
grafico abaixo. Destaca-se, entre eles, o amplo controle de atos normativos de
entidades publicas pelo TCU, incluindo resolugdes editadas por agéncias
reguladoras, pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, pelo Conselho
Nacional de Justica e pela Superintendéncia Nacional de Previdéncia

Complementar - Previc, cujos temas referiam-se a matérias diversas.

O levantamento revelou a existéncia de algumas afinidades tematicas
entre parte dos casos analisados, sendo possivel identificar alguns grupos de

casos, conforme indicado abaixo.
Grafico 4 - Temas recorrentes
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Fonte: Elaboragdo da autora.
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Merece destaque, por ser o0 grupo tematico mais expressivo
quantitativamente, o que diz respeito as despesas da administracao publica
com pessoal, incluindo provisdo de aposentadoria, pagamento de bonus e
pensdes. A caracterizacdo desse grupo é corroborada, também, por outras
variadveis consideradas na pesquisa, como as classes processuais (5.1) e os
sujeitos interessados (5.2), dada a significativa ocorréncia de atos de
aposentadoria e de pensdo submetidos a apreciacdo do TCU por servidores

publicos.%0
5.4. Discussao sobre a competéncia

Um dos pontos de investigacdo desta pesquisa consiste na identificagcao
de qual das partes no processo provoca a discussao sobre a suposta
competéncia do TCU para realizar controle de constitucionalidade. Isso se
justifica pelo interesse em compreender se 0s numerosos casos em que tal
discussao foi localizada dizem respeito a um posicionamento interno do
Tribunal - e, sendo o caso, se partiam das Unidades Técnicas, dos Ministros
ou do MPTCU - ou se as ocorréncias seriam devidas as contrapartes nos
processos. A partir dessa analise, podem ser identificados indicios de uma
possivel iniciativa do TCU para realizar controle de constitucionalidade, a qual

seria reveladora de seu comportamento em relacdao a matéria.

Os dados correspondentes a essa variavel indicam que a discussao foi
incitada com maior frequéncia (12 acérddos) por sujeitos que figuravam como
recorrentes nos processos (Grafico 4). Um olhar detalhado para essas
ocorréncias, considerando os elementos faticos e juridicos de cada uma delas,
sugere que os particulares e as entidades publicas sujeitas ao controle do TCU
estariam mobilizando argumentos pela incompeténcia do Tribunal para realizar
controle de constitucionalidade como forma de afastar ou limitar o poder do

6rgdo sobre um caso concreto.

60 Trata-se de atribuicdo prevista ao TCU no art. 71, III, da Constituicdo Federal. In verbis: Art.
71 - III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal,
a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Plblico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comissao,
bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio. (grifou-se)
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Grafico 5 - Inicio da discussao sobre a competéncia
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Com relagdo aos acordaos em que os Ministros do TCU sdo os iniciadores
da discussdo (11), os detalhes sobre o sentido em que o tema foi debatido -
isto €, se na defesa ou na recusa da competéncia do Tribunal para realizar
controle de constitucionalidade - serao explicitados no item 6.1 deste trabalho.
Adianta-se que sdo casos pouco uniformes, inclusive em relagdo a posicao

adotada pelos Ministros em cada um deles.

Os casos em que a discussao foi iniciada por outras categorias de
sujeitos no processo nao apresentam entre si semelhancas suficientes para
gue se possa identificar padrdoes ou grupos de casos. Por essa razao, e por nao
ser um interesse prioritario da pesquisa investigar as posicdes das Unidades
Técnicas, do MPTCU ou dos Interessados em geral a respeito das competéncias

do Tribunal, uma analise mais extensa desse ponto ndo sera desenvolvida.

5.5. Precedentes do STF

Conforme tratado anteriormente, distintas agdes sobre os contornos das
competéncias do TCU para realizar controle de constitucionalidade foram
julgadas pelo STF desde a edicdo da Sumula n® 347. No recorte temporal
considerado pela pesquisa, destacaram-se os MS 35.500, 35.498, 35.494,
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35.490, 35.836, 35.824, 35.410, 35.812, 25.888 e 28924, bem como o ARE
1.249.630 AgR e o RE 1.336.854 AgR.

Todos esses casos foram incluidos como termos de busca na pesquisa,
pelo objetivo de mapear o modo pelo qual o TCU estaria mobilizando e se
referenciando nos precedentes do STF para construir a sua propria
jurisprudéncia. Também por esse interesse fez-se um levantamento dos
precedentes do STF citados com maior recorréncia nos votos dos Ministros do
TCU nos acérdaos considerados, cujo resultado estd ilustrado no grafico

abaixo.

Grafico 6 — Precedentes do STF
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Fonte: Elaboragdao da autora.

Como se vé, destacam-se de modo expressivo as mencdes ao MS
34.410/DF, julgado em 2021, em cujo julgamento foi fixado o entendimento
de o TCU ndo poderia afastar norma que ele préprio reputasse inconstitucional,
e tampouco poderia determinar que outras entidades e tribunais de contas
subnacionais o fizessem; e o MS 25.888/DF, cuja decisao mais recente,
publicada em 2023, consignou que o TCU pode afastar normas quando sua
aplicacao no caso concreto represente violacao patente a dispositivo da

Constituicdo ou contrarie a jurisprudéncia do STF sobre a matéria.

49



Assim, curiosamente, os dois precedentes do STF a que o TCU recorre
com maior frequéncia em seus julgamentos apresentam posicionamentos
opostos sobre a aptiddao do Tribunal no controle de constitucionalidade. Como
se aprofundara adiante, por meio da andlise dos argumentos presentes nos
votos, essa informacao é indicativa de como as posicoes em torno dessa
competéncia sdo heterogéneas e construidas casuisticamente na

jurisprudéncia do TCU.

6. ARGUMENTOS SOBRE O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
NA JURISPRUDENCIA DO TCU

6.1. Categorizacao dos acordaos

Nesta secdo, desenvolve-se a analise sobre se e como o TCU entende
competir a ele o controle de constitucionalidade de leis e atos do poder publico,
partindo da analise dos posicionamentos adotados pelos ministros do Tribunal

em seus votos.

Com o exame do material coletado na pesquisa, notou-se que a
jurisprudéncia do TCU sobre a matéria ndao é uniforme. Para além da
divergéncia em relacao a afirmacao da competéncia ou da incompeténcia do
Tribunal na matéria, foi possivel distinguir os contornos conferidos ao poder
do TCU em cada caso e os fundamentos empregados para basear as posicoes

sustentadas.

Apesar da heterogeneidade dos julgados, pode-se identificar a presenca
de posicionamentos comuns entre eles, construidos a partir de argumentos em
torno do tipo de controle que caberia ao TCU (se em concreto ou em abstrato)
e a autonomia interpretativa do érgao para julgar matérias ja apreciadas pelo
STF.

Com base nessas linhas argumentativas, criou-se cinco categorias para
o agrupamento dos acoérdaos, sendo elas: (i) compete ao TCU afastar a
aplicacao de leis e atos que o STF tenha considerado inconstitucionais (6.2.1;

4 acordaos); (ii) compete ao TCU afastar a incidéncia de dispositivo que ele
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proprio considere inconstitucional (6.2.2; 2 acoérdaos); (iii) compete ao TCU
realizar controle de constitucionalidade em concreto (6.2.3; 11 acérdaos); (iv)
nao compete ao TCU realizar controle de constitucionalidade (6.2.4; 10
acordaos); e (v) nao compete ao TCU realizar controle de constitucionalidade
de propostas de emenda a constituicdo (6.2.5; 2 acérdaos). Além disso,
distingue-se uma sexta categoria, relativa a casos nos quais ndao ha
posicionamento claro dos Ministros sobre a matéria em seus votos (6.2.6; 23

acoérdaos).

A alocacao final dos 54 acérdaos que compdem o universo da pesquisa
nesses grupos, de acordo com o posicionamento expresso pelos Ministros em

cada caso, pode ser conferida no Apéndice A deste trabalho.
6.2. Analise dos argumentos

Nos tdpicos abaixo, as linhas de argumentacdao mapeadas na pesquisa
sao detalhadas por meio de uma resumida apresentacao da discussao
empreendida nos casos analisados, com énfase nos argumentos desenvolvidos
em torno da competéncia do TCU, no resultado dos julgamentos e nos

fundamentos neles utilizados.

Ao fim, sao sintetizados alguns achados acerca do comportamento
majoritario do TCU em relacdo a sua possivel competéncia para realizar
controle de constitucionalidade, de modo a assentar indicios do perfil da

jurisprudéncia do TCU na matéria.

6.2.1. O TCU pode afastar a aplicacao de dispositivos que o
Supremo Tribunal Federal tenha julgado
inconstitucionais

A pesquisa mapeou que, na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido, sdo distintas as interpretacdes do que a capacidade do 6érgdo para
“apreciar a constitucionalidade de leis e atos do Poder Publico” representaria

no caso concreto.

Para parte dos Ministros, a competéncia do TCU para realizar controle
de constitucionalidade consiste na possibilidade de o Tribunal afastar a

aplicacao de leis e atos que o Supremo Tribunal Federal tenha reputado
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inconstitucionais. Ainda que esse exercicio ndo consista em um juizo originario
de constitucionalidade por parte do Tribunal de Contas, cabendo em um
conceito mais amplo do que seria a apreciagao da constitucionalidade, trata-
se de posicdo que dialoga proximamente com a jurisprudéncia do STF sobre o

tema, inclusive com o entendimento firmado no julgamento do MS 25.888/DF.

s

E representativo dessa linha de argumentacdo o Acérdao n°
2.142/2023, em que se julgou embargos de declaracdo opostos contra acérdao
proferido em sede de representacao sobre a validade do pagamento de
vantagens pessoais complementares a membros do Ministério Publico da Unido
- MPU, com base na Resolugdao CNMP n° 9/2006.

Segundo o Relator, Ministro Jhonatan de Jesus, a cumulagao de
beneficios prevista no art. 49, V, da referida Resolucdo contrariaria o art. 39,
8§40, da Constituicao Federal, bem como discordaria do entendimento do STF
no sentido de que ndo se pode normatizar sobre remuneragdo de servidores
por ato normativo secundario.®® Nesse sentido, argumentando pela
possibilidade de o TCU coibir a afericao de vantagens indevidas pelos membros

do MPU e afastar a incidéncia da Resolugao, o Relator afirmou que:

[...] até mesmo leis e atos normativos de carater primario podem ter
sua aplicacdo afastada por tribunais de contas caso afrontem
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria, como
recentemente afirmado pelo STF no agravo no Mandado de Seguranca
25.888, que discutiu se a Sumula 347 daquele 6rgdo teria sido
recepcionada pela Constituicao Federal de 1988.

Ao longo do voto, o Relator buscou demonstrar que estdao presentes no
caso sob exame as condicOes estabelecidas no julgamento do MS 25.888 para
que o afastamento incidenter tantum de normas pelo Tribunal de Contas seja

possivel — a saber, a existéncia de patente inconstitucionalidade ou afronta a

61 Trecho do voto: “Tal resolucdo representa, efetivamente, ato normativo secundério, de
natureza administrativa e carater meramente interpretativo, sem pretensdo e capacidade de
inovar primariamente o ordenamento juridico, ou seja, sem possibilidade de criar direitos ou
vantagens que se submetem ao principio da reserva de lei. Como disse no voto condutor do
acorddo embargado, citando entendimento do STF, "em tema de remu[veragéo de servidores
publicos, estabelece a Constituicdo o principio da reserva de lei. E dizer, em tema de
remuneracdo dos servidores publicos, nada sera feito sendo mediante lei, lei especifica” (ADI
3.369)” (TCU, Acdrddo n° 2142/2023, Plenario, Rel. Min. Jhonatan de Jesus, j. em 18 out.
2023).
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jurisprudéncia do STF -, demonstrando deferéncia ao entendimento da Corte

Constitucional sobre as competéncias do TCU.

Ao fim, decidiu-se pela rejeicao dos embargos e manutencdo da
restricdo ao acumulo indevido de vantagens pelos membros do MPU, no

sentido de afastar a aplicagdao da Resolucao.

A mesma posicao parece ser ilustrada pelo Acérdao n° 1501/2023, de
relatoria do Min. Marcos Bemquerer. No caso, discutiu-se, em sede de
embargos de declaracao, a legalidade de ato de aposentadoria que fora emitido
em referéncia a cargo distinto do ocupado pelo Interessado, em razdo da
readequacao dos cargos de servidores de ex-Territérios federais preconizada

pelo art. 89 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias - ADCT.

Nesse contexto, discutiu-se a possibilidade de o TCU afastar a aplicagao
do art. 39, V, §6°, da Lei n® 13.861/2018 (que dispds sobre a remuneracao de
servidores dos ex-Territorios Federais integrantes do quadro em extingao), por
entendé-lo contrario ao art. 10 da Lei n® 8.112/1990 (que disciplina o regime
juridico dos servidores publicos federais) e ao principio constitucional do
concurso publico (art. 37, I e II, CRFB), julgando ilegal e inconstitucional o ato

de aposentadoria sob exame.

A esse respeito, a argumentacdao desenvolvida de forma mais extensa
foi a do Ministro Benjamin Zymler, que afirmou, na sessao de julgamento,
caber o exercicio de controle de constitucionalidade no caso concreto pelo
Tribunal, sendo possivel ndao aplicar a referida lei. Justificando a sua posicdo,
o Ministro fez referéncia ao entendimento fixado pelo Min. Gilmar Mendes no
MS 25.888/DF, afirmando que o julgado teria consignado que “[o] TCU pode
realizar o controle no caso concreto para aplicar a jurisprudéncia do Supremo

III

Tribunal Federa

N3ao se menciona no acdérdao, entretanto, quais seriam os julgados do
Supremo Tribunal Federal que avalizariam esse entendimento do TCU sobre o
tema. Por verdade, o STF posicionou-se de modo oposto ao alegado pelo TCU

na matéria, conforme sustentou o Interessado.
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Na ADI 5.935/DF, sob relatoria do Min. Edson Fachin, o STF julgou
constitucional a Emenda Constitucional n® 98/2017, que previu a inclusao de
servidores publicos dos ex-Territérios no quadro da administracao federal, e
ensejou a edicao da Lei n® 13.681/2018, que regulamentou a remuneragao
desses servidores realocados. Na ADI, o Supremo reconheceu que a emenda
seria uma excecdo ao principio do concurso publico em virtude da
particularidade de seus destinatarios. Desse modo, nem a Emenda e nem a Lei

que a regulamentou apresentariam afronta a Constituicdo.

Diante disso, foi injustificada a alegagao do TCU de que o controle
realizado teria por fundamento necessidade de se aplicar a jurisprudéncia do
STF ao caso, tampouco porque a referida lei supostamente violaria o principio
constitucional do concurso publico. Assim, nota-se descompasso entre a

pratica e o discurso do TCU, a despeito do posicionamento assumido.

Com argumentos semelhantes, no Acérddo n° 86/2023, o Ministro
Relator Benjamin Zymler entendeu que o TCU nao pode realizar controle de
constitucionalidade quando ndo ha decisdo do STF sobre a matéria, reduzindo

a competéncia do Tribunal a aplicacao da jurisprudéncia do Supremo.

O caso em discussao referia-se a verificacdo da conformidade de
aspectos da desestatizacdo da Eletrobras (disciplinada pela Lei n°
14.182/2021) com parametros constitucionais. O processo foi iniciado por
solicitacdo do Congresso Nacional, que requereu analise do TCU sobre a
obrigatoriedade imposta pela referida lei de contratacdo de usinas de gas
natural, devendo o 6rgdao avaliar a legalidade, a legitimidade e a

economicidade da medida.

A esse respeito, o Relator argumentou que nao seria adequado que o
TCU, apds sua avaliacdo, desse ciéncia ao Ministério de Minas e Energia sobre
a necessidade de conferir interpretacao aos dispositivos da lei a luz do texto
constitucional, uma vez que ndo caberia ao Tribunal realizar controle de
constitucionalidade. Afirmou, nesse sentido, que a jurisprudéncia do STF “esta
evoluindo inexoravelmente no sentido de vedar ao TCU qualquer controle de

constitucionalidade”. Assim, caberia ao TCU apenas aplicar entendimentos
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prévios firmados por 6rgaos jurisdicionais acerca da constitucionalidade de

normas.

Razdo semelhante se adotou no Acérdao n°® 965/2024, relatado pelo
Ministro Antonio Anastasia, referente a consulta formulada pela presidéncia do
Tribunal Superior do Trabalho acerca da repercussao do tempo militar no
calculo do beneficio especial para os servidores publicos federais efetivos a que
se refere a Lein® 12.618/2012. O quesito apresentado ao TCU tinha o seguinte
teor: o tempo militar federal, estadual ou distrital deve ser incluido nas
remuneracdes de contribuicdo e/ou no fator de conversao do beneficio especial
previsto nos arts. 3° e 22 da Lei n© 12.618/2012?

O Ministro Relator votou por responder que nao haveria amparo legal
para a consideracao do tempo militar no calculo das remuneracdes e beneficios
em questdo, registrando ser clara a distingdo entre o regime préprio de
previdéncia social dos servidores publicos e o regime previdenciario dos

militares, conforme fixado pela Emenda Constitucional n® 18/1998.

De modo diverso, o Ministro Jorge Oliveira, em voto revisor, entendeu
que essa interpretacao desfavoreceria indevidamente a categoria militar em
relacdo aos demais servidores publicos federais. Portanto, sustentou que a
interpretagdo adequada da legislacdao deveria se dar no sentido de considerar
o tempo de servigo militar no calculo dos beneficios em questdo, baseando-se
no disposto no art. 22 da Lei n® 12.618/2012, no art. 201, § 9°-A, da
Constituicdo Federal, no art. 26, caput, da Emenda Constitucional n® 103/2019
e no art. 100 da Lei n© 8.112/1990.

Ja o Ministro Vital do Régo, em declaracao de voto, entendeu haver uma

lacuna normativa na matéria sob apreciagdo, diante da qual argumentou que:

(...) Nao cabe ao Tribunal de Contas da Unido, na via
interpretativa, criar direito que a lei expressamente negou,
beneficiando determinada categoria de servidores publicos.

17. Em assim o fazendo, o Tribunal estard atuando como
verdadeiro legislador positivo, efetuando controle concentrado
de constitucionalidade por meio da técnica da interpretacdo
conforme a Constituicdo, o que é vedado pelo Supremo Tribunal
Federal, nos termos do entendimento exarado no MS 25.888/DF,
no qual restou consignado que "o afastamento incidental da
aplicacdo de leis e atos normativos, em julgamento no dmbito de
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um Tribunal de Contas, condiciona-se a existéncia de
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria".

Desse modo, o Min. Vital do Régo afirmou ndo caber ao TCU realizar um
juizo de constitucionalidade da legislacdao, conferindo a ela uma interpretacao
conforme, remetendo aos limites a esse exercicio conferidos pela
jurisprudéncia do STF. Entretanto, defendeu ser possivel uma interpretacao
teleolégica da lei, que observasse a necessaria simetria de beneficios entre
servidores e militares e incluisse o computo do tempo militar nas
remuneragoes de contribuicdo, acompanhando o entendimento do Revisor.

Ao fim, prevaleceram no Plenario as razdes do Ministro Jorge Oliveira,
que decidiu por responder a consulta no sentido de que o tempo militar poderia
ser incluido no céalculo da remuneracao e dos beneficios previstos no art. 3°,
§§ 19 e 39, da Lein® 12.618/2012.

Veja-se que a despeito da recusa do Tribunal de sua competéncia para
realizar controle de constitucionalidade, o resultado do julgamento se
assemelha ao que poderia ter sido alcancado caso o TCU assumisse ter essa
competéncia. Afinal, ao fim, o TCU conferiu a lei a interpretacdo que julgou
mais adequada a partir de parametros constitucionais, pouco importando para

o resultado do julgamento os argumentos que foram construidos para isso.

Ja no Acdérddo n© 1893/2022, relatado pelo Ministro Walton Alencar,
tratou-se, em sede de representagao com pedido de medida cautelar, da
destinacdo de recursos provenientes de precatérios do extinto Fundo de

Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental - FUNDEF.

No caso, a unidade técnica considerou em sua analise a possivel
inconstitucionalidade do art. 7° da Lei n® 14.057/2020, que estabeleceu que o
valor dos referido precatérios seriam destinados a fins nao relacionados
diretamente ao aprimoramento da educacdo basica - como o pagamento de
professores e funcionarios publicos, por exemplo -, supostamente
contrariando o preconizado no art. 212, caput, da Constituicdao Federal, e no
art. 60, caput, do ADCT. Com efeito, reconheceu a unidade que a0 momento
do julgamento do processo no TCU, tramitava no STF agao questionando a
constitucionalidade da matéria (ADI 6.885/DF).
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Vale dizer que, anteriormente, no mesmo processo, o Tribunal havia
proferido acorddao deferindo como medida cautelar a suspensao do uso dos
precatérios no pagamento de servidores publicos até a decisao final do Tribunal
sobre o mérito do caso. Na ocasido, os Ministros posicionaram-se pela
incompeténcia do TCU para realizar qualquer sorte de controle de

constitucionalidade, atribuicdo que reconheceu ser reservada ao STF.%?

Diante disso, o Ministro Relator defendeu que o TCU ndo pode se
adiantar em um juizo sobre a constitucionalidade da norma, de modo a afastar

a sua incidéncia. Assim, afirmou que:

Enquanto o STF ndao se manifestar sobre a constitucionalidade da
lei, ndo compete ao TCU questionar a "racionalidade juridica" da
norma editada pelo Congresso Nacional. Cabe ao TCU cumprir a
norma e exigir de suas unidades jurisdicionadas que também a
cumpram.

A partir disso, o Relator prop0s que fosse dada interpretacdo a lei nos
limites do que foi positivado pelo préprio legislador, sem que fosse o TCU o
responsavel por decidir quanto a possivel extensdo ou restricdo da sua
incidéncia. Adotando essa razao, a decisao final do Plenario foi por considerar
procedente a representagao, firmando o entendimento de que a destinacao
dos precatdrios do Fundef para os profissionais do magistério seria possivel

em casos excepcionais disciplinados pela Lei n©® 14.057/2020.

Um balanco geral dos acérdaos alocados nessa categoria evidencia um
descompasso entre o discurso e a pratica do TCU. Exemplos dessa observagao
sao o Acorddo n° 1501/2023, em que o TCU justificou que seu entendimento
reforcava a jurisprudéncia do STF, ainda que tenha decidido de modo contrario
ao STF sobre o caso; e o Acordao n® 965/2024, no qual o julgamento resultou
de uma interpretacao conforme da lei sob anadlise a constituicdo, mesmo que
a competéncia do TCU para realizar controle de constitucionalidade tenha sido

expressamente afastada pelo relator.

62 A decisdo cautelar referida diz respeito ao Acordao n® 1.039/2021, que também foi analisado
na pesquisa (v. p. 63).

57



Portanto, nota-se a adocdo de uma argumentacao de deferéncia do TCU
ao STF, afastando o juizo de constitucionalidade do controlador de contas, tem

efeitos meramente retéricos em parte dos casos.

6.2.2. O TCU pode afastar a incidéncia de dispositivos que
ele proprio julga inconstitucionais

Uma segunda categoria de argumentos mapeada reflete a compreensao

de que o TCU pode afastar a incidéncia de dispositivos que o préprio Tribunal
julgue inconstitucionais. Nesse caso, de modo diverso a categoria anterior, a
avaliacdo sobre qual seria a interpretacdo de uma lei ou ato a luz da
Constituicdo estaria propriamente a cargo do TCU. Essa posicao foi identificada
no Acérdao n° 964/2024, relatado pelo Ministro Benjamin Zymler, no qual
julgou-se representacdo acerca da existéncia de irregularidades na edicao da
Resolucdo n© 23/2023 da Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar (Previc), que dispds sobre o sistema de previdéncia

complementar fechada.

No caso, entre outras inconsisténcias apuradas no texto do
regulamento, o Relator apontou que o art. 230 da Resolugao, por estabelecer
suposta hipotese de exclusdo de ilicitude para atos de gestdo, interferia em
matéria sancionatéria, extrapolando o escopo do regulamento. Desta forma, o
referido dispositivo seria genericamente inconstitucional,®®> bem como ilegal,

por ser contrario aos arts. 63 e 66 da Lei Complementar 109/2001.

Ainda que o Relator reconhega a impossibilidade de o Tribunal de Contas
sustar atos normativos do executivo em seu voto, uma vez que isso
representaria verdadeira declaragao de inconstitucionalidade do dispositivo, o

Ministro afirmou que:

(...) embora tenha ressalvas sobre a revisao de atos normativos
e regulamentares por esta Corte - ainda mais de conteudo
regulamentar -, reconheci que, havendo afrontosa revelia a

legislacao, ou desarrazoada e grosseiramente

63 Em seu voto, o Ministro ndo identifica qual seria o dispositivo constitucional violado in casu,
apenas registra que: “Considerando que o art. 230 da Resolucdo 23/2023 pretende ser
excludente de ilicitude, interferindo em matéria sancionatdria, a disposicdo far-se-ia
inconstitucional e ilegal, representando afronta a Carta Magna e aos arts. 63 e 66 da Lei
Complementar 109/2001" (TCU, Acérddo n® 964/2024, Plenario, Rel. Min. Benjamin Zymler, j.
em 10 jul. 2024).
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atos fiscalizatdrios), nada impede que esta Corte dé ciéncia ao

jurisdicionado sobre a interpretacao legal a ser conferida pelo
Tribunal dos casos concretos levados a exame. (grifou-se)

Com isso, o Ministro Benjamin Zymler assumiu valido que o Tribunal,
por avaliacao prépria acerca da constitucionalidade do regulamento, passe a
desconsiderar seu contelldo em sua atividade sancionatéria. Ou seja, mesmo
gue nao o tenha enunciado nestes termos, aduziu que o TCU pode afastar
determinado dispositivo em virtude de juizo de constitucionalidade realizado
por ele préprio, sem a indicacdo de fundamentos juridicos que sustentariam

essa competéncia.

Outra forma desse argumento presente na jurisprudéncia do Tribunal é
de que o TCU teria plena liberdade para construir a prépria interpretagao sobre
a matéria, ainda que constitucional, nos casos em que nao ha deliberacdo do

STF sobre determinado tema.

Eis o que se defendeu no Acérdao n® 523/2023, relatado pelo Ministro
Jorge Oliveira. No caso, o TCU apreciou embargos de declaracao opostos
contra acorddo que apreciou denuncia a respeito de possiveis irregularidades
no Conselho Curador dos Honorarios Advocaticios - CCHA/AGU, especialmente
no que toca a natureza juridica da entidade e das verbas percebidas pelos

Advogados da Unido.

Na decisao embargada, o Tribunal de Contas entendeu que os
honorarios de sucumbéncia das causas em que sdao partes a Unido, as
autarquias e as fundagdes publicas federais teriam natureza publica, sendo
necessario que os valores percebidos pelos advogados publicos federais
observassem o teto de remuneragao previsto no art. 37, XI, da Constituicao.
Para a fixacao desse entendimento, o TCU afastou a disposicao do art. 29 da
Lei 13.327/2016, segundo o qual os honorarios sucumbenciais dos Advogados
da Uniao seriam de titularidade dos ocupantes dos cargos, atribuindo natureza

privada as verbas.

Para o Tribunal, representaria afronta aos principios constitucionais da
administragdo publica a norma infraconstitucional que conferisse

personalidade juridica de direito privado ao Conselho Curador dos Honorarios
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Advocaticios, o que justificaria o afastamento da incidéncia da Lei n°
13.327/2016.

Os embargantes alegaram que, ao fazé-lo, o TCU estaria indevidamente
realizando controle de constitucionalidade do dispositivo, em sentido contrario
a jurisprudéncia do STF sobre a matéria. Isso porque, em julgamento posterior
ao do TCU, o STF decidiu pela juridicidade e constitucionalidade das normas
referentes ao CCHA constantes da Lei 13.327/2016, no bojo da ADI 6.053/DF.
Mesmo apontando para a necessidade de aplicacdo do teto constitucional a
percepcao de honorarios, o STF validou a natureza privada do CCHA e das
verbas sucumbenciais. Diante disso, sustentaram que a decisao do TCU
deveria ser reformada, de modo a sanar as contradicoes nela presentes em

relagdo ao entendimento do Supremo.

O que o Ministro Jorge Oliveira afirmou, em seu voto revisor, é que nao
se poderia requerer reforma da decisao em razdao do posicionamento
superveniente do STF. Afinal, em que pese as discussdes comuns aos dois
julgados, ndo houve identificacao entre os objetos da deliberacao no TCU e no
STF, de modo que a decisao do STF teria deixado de abordar elementos que
suscitassem a necessidade de reforma, inexistindo contradicdes entre os
julgamentos. Ademais, sendo superveniente o julgamento da ADI 6.053/DF,
nao havia precedente do STF sobre o tema a época da decisdao do TCU, sendo,
segundo o juizo do Ministro, ampla a liberdade interpretativa do controlador

externo para construir a propria interpretacdo sobre a matéria.

Contradizendo a argumentacao construida por ele mesmo ao longo de
seu voto, ao fim, o Ministro Revisor recuou parcialmente da defesa da
autonomia deciséria do TCU, sinalizando que o entendimento do STF deve
balizar a interpretagdo do Tribunal de Contas. Razdo semelhante é adotada
nos demais votos juntados ao acérddao quanto a esse ponto: mesmo que se
argumente em favor da independéncia interpretativa do TCU, construindo uma
retorica de poder para o Tribunal, o voto final ndo é por sobrepor a

jurisprudéncia do Supremo.

Assim, ao fim, o Plenario decidiu por conferir aos embargos efeitos

infringentes, reformando, entre outros pontos, o item do acérdao anterior que
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declarava inconstitucionais os dispositivos da Lei n°® 13.327/2016 que

conferiam natureza privada ao CCHA.

Na analise dos acérddos desse item, chamam atencdo dois pontos
principais. O primeiro deles é o modo como o TCU aponta a
inconstitucionalidade de determinadas normas a partir de critérios pouco
objetivos, alegando haver violacdo genérica a Constituicdo (Acérdao n°
964/2024), ou mesmo afronta a principios (Acérdao n° 523/2023),
demonstrando  inconsisténcia nos parametros de controle de
constitucionalidade adotados pelo Tribunal. O segundo deles diz respeito a
retorica do controle, que nem sempre se alinha a pratica - como visto no
Acérdao n© 523/2023, a despeito do discurso assumido quanto a ampla
liberdade deciséria do TCU, o resultado do julgamento se conformou a

jurisprudéncia do STF sobre o mesmo tema.

6.2.3. O TCU pode exercer controle concreto de
constitucionalidade

Para outra parte dos Ministros, cabe ao TCU o exercicio de controle de
constitucionalidade de leis e atos do poder publico em concreto. Essa
interpretacdo foi a mais recorrente entre os acérdaos analisados na pesquisa,
estando representada em onze casos. Neles, € comum que a competéncia do
TCU seja justificada pela Sumula n° 347 e os julgamentos recentes do STF
relacionados a ela, notadamente os MS 25.888/DF e o MS 35.410/DF.

Tal posicao é ilustrada pelo Acérddao n®© 1367/2024, relatado pelo
Ministro Jorge Oliveira, no qual se apreciou embargos de declaragdao opostos
pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT em face de decisao do
TCU que considerou a Resolugdo ANTT n© 3.651/2011 contraria as disposicoes
“constitucionais e legais que tratam da manutencao das condigOes efetivas da
proposta (art. 37, inciso XXI, CF; art. 99, § 49, da Lei n° 8.987/1995), em
prejuizo da Administracdo e dos usuarios do sistema rodoviario (art. 6°, § 19,
da Lei n© 8.987/1995)".

A Agéncia alegou que, ao fazer juizo da constitucionalidade da Resolugao

em abstrato, o TCU estaria extrapolando suas competéncias. Apontou, nesse
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sentido, o entendimento fixado pelo STF no julgamento do MS 25.888/DF, que
estabelece como balizas a apreciacao de constitucionalidade pelos Tribunais
de Contas a existéncia de “violacao patente a Constituicdo ou contrariedade

manifesta a jurisprudéncia do STF”.

Quanto a esse ponto, o Relator concordou que nao compete ao TCU
fazer controle de constitucionalidade em abstrato da norma, mas apenas em
casos concretos, conforme assentado pela jurisprudéncia do STF, na forma da
Sumula n° 347 e dos julgamentos dos MS 25.888/DF e MS 35.410/DF, bem

como pela jurisprudéncia do préprio Tribunal de Contas.®*

De todo modo, o relator afirma que, no caso sob andlise, procedeu a
mero controle de legalidade da Resolugdo, acdo que estaria adstrita as
competéncias constitucionais do Tribunal. Além disso, a decisdo teria sido de
cunho declaratério, sem implicar na sustagao do regulamento ou alteracdo em
sua redacao. Por essa razdo, vota pela rejeicdo dos embargos, no que é

acompanhado pelos demais no Plenario.

O mesmo se argumentou no Acérdao n° 803/2024, pelo Ministro Relator
Benjamin Zymler (referente a Instrugdao Normativa SEGES/MGI n© 2/2023), e
no Acérdao n° 739/2023, pelo Ministro Relator Vital do Régo (referente a
Resolugao CNMP n© 9/2006). Assim como no supracitado caso envolvendo a
ANTT, esses acérdaos dizem respeito a questionamentos a decisdes do TCU
que teriam avancado no controle de ato normativo de entidades publicas,
comumente formulados por parte da entidade que os editou. Em resposta a
eles, o TCU alegou que a apreciacdo de constitucionalidade do ato normativo
nao extrapola as competéncias do Tribunal, uma vez que a jurisprudéncia do
STF reconheceu ao Tribunal de Contas a possibilidade de realizar controle de
constitucionalidade em concreto, vide a Sumula n® 347 e os julgamentos do

Supremo a ela relacionados (em especial, os MS 25.888/DF e 35.410/DF).

Por outro lado, foge ao padrdo dos casos supracitados o Acorddo n©

398/2024, relatado pelo Ministro Antonio Anastasia, no qual o proprio

64 O Ministro indica como precedentes os Acoérddos n® 1181/2010, 945/2013, 2.000/2017 e
739/2023, todos do Plenario do TCU, como representativos do entendimento de que o exercicio
de controle de constitucionalidade em concreto seria permitido ao Tribunal.
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Interessado no processo pede ao TCU que ele disponha de sua suposta
competéncia para realizar controle de constitucionalidade, de modo a declarar

inconstitucional dispositivo do Decreto Federal n® 7.724/12.

No caso, referente a pedido de reexame interposto contra acérdao que
determinou que as entidades do Sistema S observem a Lei e Decreto Federal
de acesso a informacdo (respectivamente, Lei n® 12.527/2011 e Decreto n©
7.724/2012), as proprias entidades recorrentes requerem que o TCU declare
a inconstitucionalidade incidental do art. 64-A do Decreto n® 7.724/12, e,
diante disso, reforme a decisao recorrida para determinar a inaplicabilidade

das normas de acesso a informacdo aos servigos sociais autonomos.

Mesmo que o0s recorrentes tenham argumentado que os resultados
pretendidos com decisao se deem no caso concreto e com efeitos inter partes,
o Relator reconhece que a medida implicaria em uma declaragao abstrata de
inconstitucionalidade, como reconheceu o Relator em seu voto:

E, mais, os pedidos formulados pelos recorrentes ndo encontram
amparo na jurisprudéncia do TCU nem na do STF, pois, ainda
que a Sumula 347 do STF disponha que os Tribunais de Contas
podem, no exercicio das suas atribuicdes, apreciar a
constitucionalidade das leis e atos do poder publico, referida
Sumula ndo autoriza a declaracdo erga omnes de
inconstitucionalidade que foi, na pratica, o que pediram os
recorrentes.

Isso porque ao declarar a inconstitucionalidade do aludido
decreto, tal qual requerido pelos recorrentes, o TCU estaria, na
pratica, retirando mencionada norma do mundo juridico,
porquanto l|he retiraria totalmente a sua eficacia, o que,
inequivocamente, equivale a declaragdo erga omnes de
inconstitucionalidade, ndo autorizada a esta Corte.

Desse modo, o Relator reconheceu que, com fundamento na Sumula n°
347, cabe ao TCU somente apreciar a constitucionalidade em concreto, e nao
em abstrato da norma. Assim, votou por negar provimento ao recurso, no que

foi acompanhado pelo Plenario.

Outra situacao é a tratada no Acorddo n® 2705/2022, no qual julgou-se
representacao acerca da operacionalizacdo do Orgcamento da Autoridade
Monetaria (OAM), disciplinado pela Lei n°® 4.595/1964. Por se tratar de
legislagao anterior a Constituicao de 1988, a analise técnica levantou duvidas

em relacdo a sua compatibilidade com a ordem constitucional vigente. Em
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referéncia a isso, a unidade propds a avaliacdo da seguinte questdo: ha
amparo constitucional e legal para a utilizacdo OAM como peca autorizativa de

receitas e despesas publicas?

Para o Ministro Relator, Bruno Dantas, a questdao sequer poderia ser
objeto de exame do Tribunal de Contas, por implicar num juizo abstrato de
constitucionalidade da Lei n® 4.595/1964, o que escaparia as competéncias da

Corte de Contas. Nesse sentido, argumentou que:

15. O exame da constitucionalidade de normas pré-
constitucionais € reservado a Acgdo de Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), processada e
julgada pelo Supremo Tribunal Federal, consoante art. 102, §1°,
da Constituicdo. Entretanto, o TCU ndo consta do rol dos
legitimados a propor ADPF, segundo o art. 2°, inciso I, da Lei
9.882/1999, diploma que disciplina essa agao constitucional.

16. Ademais, ndo se aplica ao caso em exame a Sumula

347 do STF, que dispde sobre a possibilidade de o TCU
realizar o controle de constitucionalidade em carater

incidental, nos_ casos concretos submetidos a sua
apreciacao. (grifou-se)

A despeito disso, o Relator adiantou ndo reconhecer necessaria
incompatibilidade entre o OAM e a Constituicao de 1988, admitindo que alguns
dos principios orcamentarios consagrados pela CF (especificamente, a unidade

e universalidade) comportariam eventuais relativizagdes.

Assim, divergindo com a andlise técnica, os Ministros afastaram a
aplicacao da Sumula n° 347 no caso, assumindo que o enunciado permitiria
somente o exercicio de controle incidental de constitucionalidade, em situacdo
distinta da enfrentada nos autos - a saber, a interpretacao in abstrato da Lei
n° 4.595/1964 a luz da Constituicao de 1988.

Desse modo, ao fim, a Corte parece conservar a presuncao de
constitucionalidade da lei, decidido pela avaliagdo da criagao de controles
voltados a definicdo de critérios para a inclusdo ou nao de receitas e despesas
no Orcamento da Autoridade Monetaria, sem avangar no exame da

constitucionalidade da norma.

Ja no Acérdao n° 1.346/2024, relatado pelo Ministro Augusto Nardes,
referente a auditoria de conformidade do Projeto de Desenvolvimento de

Produgao Sergipe Aguas Profundas - PDP SEAP, da Petrobras, discutiu-se,
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entre outros pontos, possiveis irregularidades nas contratacdes da Unidade
Estacionaria de Producdo - UEP com dispensa do processo licitatério,

contrariando a determinacdo da Lei n© 13.303/2016.

No caso, o Relator invocou o julgamento do MS 25.888/DF para
corroborar o entendimento de que a Petrobras deveria submeter-se ao regime
licitatorio previsto pela Lei n® 13.303/2016, e, em obiter dictum, remeteu a
afirmacdo da compatibilidade da Sumula n® 347 com o ordenamento
constitucional de 1988 firmada no julgamento do mesmo writ. Assim, 0
Ministro constatou o cabimento do controle de constitucionalidade pelo TCU
em casos concretos, ainda que a afirmacdao da competéncia do TCU para tal

nao tenha efeitos no julgamento do caso em discussédo.®>

Ao fim, os ministros decidiram, nos termos do voto do relator, pela
realizacdo de audiéncia com os responsaveis pelas ocorréncias relacionadas a
contratacao objeto da discussao e pela aprovacao do Relatério de Fiscalizagao
elaborado pela unidade técnica, bem como por dar ciéncia a Petrobras de
alguns achados de auditoria, entre os quais a avaliacao de que seria ilegal a
contratacao de obras e servicos de engenharia que nao seguissem o0s

comandos estabelecidos na Lei n© 13.303/2016.

Ainda entre os casos em que se registrou posicao favoravel ao exercicio
de controle de constitucionalidade em concreto, tem-se o Acérdao n©°

1947/2020, relatado pelo Ministro Bruno Dantas. Nele, foi apreciado processo

65 Trecho do voto: “46. Com relacdo aos achados 4 (Falhas no processo de verificagdo da
efetividade e da economicidade das propostas apresentadas visando a contratacao de FPSO pelo
modelo BOT (construgdo/fornecimento e operagao inicial) para atender o PDP SEAP 1) e 5
(Irregularidades no processo de contratagdo da UEP de SEAP 1 relacionadas ao afastamento
indevido do processo licitatério prescrito no art. 231, paragrafo Unico, do RLCP), observo que
ambos tratam de questdes relacionadas ao descumprimento da Lei 13.303/2016 ( Lei das
estatais).47. Ocorre que recentemente, apds a conclusdo do relatério da unidade técnica, o STF
reafirmou, em sede de agravo regimental em Mandado de seguranca (25.888 Distrito Federal),
a competéncia dos Tribunais de Contas para o controle de constitucionalidade, em concreto, a
luz da Sumula 347, nas circunstancias em que for caracterizada a violagdo a dispositivo da
Constituicdo ou por contrariedade a jurisprudéncia do STF. (...) 50. Com essa decisdo que obriga
a Petrobras a seguir os ditames da Lei das Estatais, ndo mais remanescendo indefini¢cdes sobre
o seu regime licitatorio, entendo que ndo se fazem mais necessarios os encaminhamentos
propostos pela unidade especializada para estes dois achados, sendo possivel altera-los para
ciéncia de que os comandos estabelecidos na Lei 13.303/2016 (Lei das Estatais) devem ser
seguidos nas contratagdes de obras e servigos de engenharia, inclusive nos empreendimentos
de Exploragdo e Produgdo (E&P)” (TCU, Acdérddo n° 1346/2024, Plenario, Rel. Min. Jorge
Oliveira, j. em 10.07.2024).
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de acompanhamento da desestatizacdo da Estrada de Ferro Vitéria a Minas,
especificamente quanto a constitucionalidade da prorrogacao antecipada do
contrato de concessao, bem como do instituto de investimento cruzado, ambos
disciplinados pela Lei n© 13.448/2017.

Anteriormente ao julgamento do processo no TCU, foi ajuizada agao no
STF (ADI 5.991/DF) questionando a compatibilidade de parte dos dispositivos
da Lei n® 13.448/2017 referentes a matéria discutida nos autos (art. 6°, §29°,
e art. 25, §§49 e 59) com o art. 37, XXI, da Constituicao (dever de licitar), a
qual nao havia sido julgada ao momento da apreciacao do caso no TCU. Havia,
entretanto, sido indeferida a medida cautelar formulada na agao, sinalizando

0 julgamento pela constitucionalidade dos dispositivos no STF.

Diante desse cenario, o Ministro Relator furtou-se de adiantar um juizo
de constitucionalidade sobre a norma antes que fosse proferida decisao de
meérito pelo STF, ainda que tenha reconhecido caber ao TCU realizar controle

de constitucionalidade em concreto. Nesse sentido, afirmou em seu voto:

Ainda que se possa admitir o eventual exercicio de controle
difuso de constitucionalidade, com fulcro na Suimula 347 do
Supremo Tribunal Federal, penso que ndo seria razoavel assim o
proceder, notadamente quando a Corte Constitucional afastou o
pedido expresso de suspensdo da eficacia do dispositivo em
comento.

Uma decisdo nesse sentido que visasse afastar a aplicabilidade
da norma ao caso concreto, o contrato de concessao da EFVM,
na pratica, estaria negando eficacia ao disposto no § 1° do art.
25 da Lei 13.448/2017, ato normativo primario, que passou por
todo o rito legislativo que Ihe é préprio.

Assim, o Relator votou por assumir valida a prorrogacao antecipada do
contrato e a realizagao de investimentos cruzados em seu ambito, nos termos
previstos na lei, de modo a ndo afastar sua incidéncia no caso concreto. Foi

acompanhado, nesse entendimento, pela maioria do Plenario do Tribunal.

Ja no Acordao n© 2.022/2020, relatado pela Ministra Ana Arraes, julgou-
se embargos de declaracdo opostos contra decisao que verificou
irregularidades no pregao eletronico realizado pelo Senado Federal, tendo

como principal fundamento a inconstitucionalidade do art. 2°, 8§29, da
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Resolucao SF n° 3/2019, que disciplina a contratacao de servigos indiretos pelo
orgao.

Os recorrentes alegam fugir as competéncias de o TCU apreciar a
constitucionalidade da Resolugao, uma vez que a “atividade jurisdicional stricto
sensu e que exerce por analogia” o Tribunal de Contas se restringiria a
subsuncdo da norma ao caso, sendo vedado o exercicio de jurisdicao

constitucional, como supostamente teria feito no caso sob discussdo.s®

Ainda, o Senado Federal argumentou que tal pratica do TCU atentaria
contra a separacdo de poderes, uma vez que caberia apenas ao Judiciario
questionar atos normativos elaborados pelo Poder Legislativo, e jamais o
Tribunal de Contas, como auxiliar do préprio Legislativo, a quem cabe
meramente executar as normas. Diante da suposta incompeténcia do TCU para
realizar controle de constitucionalidade, restaria prejudicado o fundamento da

decisdo anterior, devendo ser reformada.

Da leitura do acdérdao, a impressao que se tem é de que a questao
subjacente a discussdao dos autos é uma disputa de poder entre o Senado e o
TCU, o que se sobrepde a matéria sendo julgada de fato. Essa observacgao é
corroborada principalmente por trés aspectos relacionados ao caso. O primeiro
deles é o fato de que para além do Acérdao n°® 2022/2020, ao menos outros
trés acdérdaos com o mesmo objeto (Resolugao SF n° 3/2019) foram julgados
pelo TCU, em sede de recurso.®’” Segundo, os efeitos concretos da decisdo do
TCU sobre o que se discute (isto €, a contratacdo de servicos terceirizados de
limpeza pelo Senado) aparentam ser de diminuta relevancia (ndo se trata de
uma decisao de grande impacto sobre o funcionamento do 6rgdo ou que tenha
enfoque politico, por exemplo). Por fim, um terceiro fator notavel é a prépria
escolha dos argumentos lancados pelo Senado em seus embargos, como se vé

no seguinte trecho da peca apresentada:

66 Trecho dos embargos opostos pelo Senado Federal: “A atividade jurisdicional stricto sensu e
qgue exerce por analogia o E. Tribunal de Contas da Unido, de subsuncdo da norma ao caso
concreto, ndo tem nada a ver com a jurisdicdo constitucional, que é o exame de compatibilidade
vertical entre uma norma e a Constituicdo” (TCU, Acdérddo n® 2022/2020, Plenario, Rel. Min.
Ana Arraes, j. em 05.08.2020).

67 Trata-se dos Acorddos n® 1356/2020, 2925/2020 e 823/2023, todos eles integrantes do corpo
empirico desta pesquisa.
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Parte dessa funcao de controle [externo] é exercida pelo E. TCU,
6rgao auxiliar do Congresso Nacional, conforme disposto no art.
71 da Constituicdo, o que nao apequena, mas engrandece o
Tribunal.

Por ai se vé que a funcdo precipua do E. TCU ndo é controlar as
leis editadas pelo Parlamento, mas a rigorosa execucdao dessas
leis, como decorre do principio da legalidade e do principio da
presuncao de constitucionalidade das normas.

O Unico dos Trés Poderes que tem a prerrogativa de fazer a
critica da legislagdo € o Judiciario, como afirmado pelo STF na
ADI 221 e dimana na da légica do principio da Separacdo [dos
Poderes].

Em resposta a isso, a Ministra Relatora Ana Arraes resgatou julgamentos
do STF®® e da propria Corte de Contas®® que afirmavam caber ao Tribunal de
Contas realizar o controle de constitucionalidade em carater difuso, sem que
isso impliqgue usurpacao de competéncias do STF pela Corte de Contas. Além
disso, a Relatora entendeu que o enunciado da Sumula n° 347 segue vigente,
a despeito de ter sido editado anteriormente a Constituicdo de 1988, de modo
gue ndo subsistiriam os apontamentos do recorrente em relacdo a deficiéncia

na fundamentacao do acérdao embargado.

Por tudo isso, votou pelo desprovimento do recurso, no que foi

acompanhada pela maioria do Plenario.

Outro caso envolvendo o controle de resolugdes do Senado Federal é o
do Acérdao n° 1208/2021, relatado pelo Ministro Benjamin Zymler, no qual se
apreciou representacao sobre irregularidades nas transformagdes de cargos de
confianga em efetivos pelo Senado Federal - SF (mediante a Resolugao do SF
n® 61/2010) e no Superior Tribunal Militar - STM (com base no Decreto n©
77.242/1976), com suposto fulcro no art. 243 da Lei n© 8.112/1990.

No caso, o MPTCU, na condicdao de representante, apontou para uma
suposta incompatibilidade entre as medidas do Senado e do STM e o art. 37,
II, da Constituicdo Federal, j@ que os cargos de confianca decorrem de uma
indicacdo pessoal, pautada em critérios de confianca da autoridade

interessada, de modo que a efetivagdo dos nomeados a esses cargos como

68 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 31.439 MC. Decisdo
monocratica, Relator Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 19 jul. 2012.

69 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n® 2000/2017, Plenario, Relator Ministro
Benjamin Zymler. Brasilia, DF, 13 set. 2017.
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servidores permanentes seria uma burla ao principio do concurso publico, bem
como aos principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade e afronta
as normas da Lei n® 8.112/1990.

O Relator entendeu que, por um lado, as efetivagdes ocorridas no STM
se amoldavam ao permissivo do art. 243, § 19, da Lei n® 8.112/1990, ndo
havendo razao para impugnar contratacbes com base no Decreto n©
77.242/1976; por outro, o art. 3° da Resolucdao do Senado Federal teria violado
as disposicOes constitucionais indicadas pelo representante, propondo
providéncias para a desconstituicdio dos atos que promoveram o

enquadramento de servidores no ambito da casa legislativa.

Em seu voto revisor, o Ministro Walton Alencar aderiu as razdes do
relator, justificando a competéncia do TCU para declarar inconstitucional o
dispositivo da resolugao do Senado no caso concreto, nos termos da Sumula
n° 347 da jurisprudéncia do STF. Sugere, entretanto, que sejam modulados

os efeitos da decisdo do TCU no caso dos autos.

Nesse sentido, a decisdo do Plenario do TCU foi pela improcedéncia da
acao com relacgao as transformacdes de cargos militares, com fulcro no Decreto
no 77.242/1976; e pela parcial procedéncia do pedido relacionado a
transposicdao de cargos no Senado, reputando inconstitucional o art. 3° da
Resolugao SF n°® 61/2010. Assim, afastou a incidéncia do dispositivo no caso
concreto e atribuiu efeito ex nunc a decisdo, de modo a preservar as
transformacgodes de cargos ja efetivadas pelo Senado, nos termos do voto do

Min. Walton Alencar.

Ja no Acorddo n° 877/2020, relatado pelo Ministro Benjamin Zymler,
foram discutidas, em sede de representacdo, irregularidades na aquisicao de
titulos de divida perpétua, previstos na Lei n° 13.590/2018, pela Caixa
Econdmica Federal. A Unidade Técnica argumentou pela possivel
inconstitucionalidade da referida lei, por favorecer a Caixa e ndao os demais

agentes financeiros do FGTS.

O Relator deixou de se posicionar sobre a matéria, alegando
exaurimento da vigéncia da lei, mas se pronunciou a respeito da competéncia

do TCU. Nesse sentido, afirmou que “[p]or entender que nao compete a este
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Tribunal fazer o controle de constitucionalidade de norma in abstrato - mesmo
porque o art. 1° da Lei n® 13.590/2018 perdeu sua eficacia - deixo de me

manifestar sobre esse ponto”.

Ao fim, o entendimento adotado pelo Plenario foi de procedéncia da
representacao, propondo que fossem cientificados o Conselho Curador do
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo, o Banco Central do Brasil e a Caixa
Econ6mica Federal de que ndo ha amparo legal para aquisicao de instrumentos

de “divida perpétua”, seja por qualquer das instituicdes financeiras.

De sua vez, o Acérdao n° 730/2020, de relatoria do Ministro Aroldo
Cedraz, tratou de pedido de reexame contra acérdao que decidiu pela
legalidade de atos de aposentadoria e determinou a cessagao do pagamento
do bonus de eficiéncia e produtividade aos interessados. Tal determinagao
decorreu da avaliagao de que o art. 14 da Lei n° 13.464/2017, que disciplina
o pagamento do aludido bonus, seria inconstitucional, concluindo o Tribunal

pela rejeicao de sua aplicagao no caso dos autos.

Em face disso, os recorrentes argumentam pela incompeténcia do
Tribunal para declarar a inconstitucionalidade do dispositivo, ao que o Relator

respondeu que:

(...) é pacifico o entendimento deste Tribunal quanto a sua
competéncia para apreciar constitucionalidade de normas
juridicas e de atos do Poder Publico em controle difuso, de modo
incidental. Essa competéncia ndo se confunde com o controle
formal e material em abstrato, de competéncia exclusiva do
Supremo Tribunal Federal.

Nesse sentido, o Acérddo 2000/2017-TCU-Plenario, que tratou
de Representagao sobre o pagamento do bénus a aposentados e
a pensionistas, reiterou a possibilidade de afastar a aplicacao de
dispositivos da Lei 13.464/2017 (8§ 2° e 3° dos arts. 7° e 17)
nos casos concretos submetidos a apreciagdo desta Corte, com
fundamento na Sumula 347 (subitem 9.2 daquele aresto).

Assim, de forma semelhante aos demais acérdaos tratados
anteriormente nessa categoria, o Ministro se referenciou pela jurisprudéncia
do STF - destacadamente, pela Sumula n° 347 - para fundamentar a
competéncia do TCU para proceder a declaracao da inconstitucionalidade de
dispositivos legais em concreto. Além disso, o Ministro Relator preocupou-se

em destacar que ndo ha pretensdo de, sob esse fundamento, confundir as
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atribuicdes do TCU com as do STF, tampouco de se usurpar as competéncias

deste. Ao fim, a decisdo do Plenario acompanhou a razdo adotada pelo Relator.

Nota-se que, mesmo nos Acordaos n° 730/2020, 877/2020, 1947/2020
e 2022/2020, julgados anteriormente aos Mandados de Seguranca n° 35.410
e 25.888, os Ministros baseiam suas decisdes no entendimento de que cabe a
Corte de Contas somente realizar o controle de constitucionalidade em
concreto, remetendo a SUmula n° 347. Assim, embora os aludidos julgamentos
possam ter tido papel no reforco ao entendimento do Supremo sobre a
matéria, os contornos das competéncias do TCU pareciam ja claros a parte do

Tribunal.

Ademais, a analise conjunta dos acérdaos em que se argumentou pela
competéncia do TCU para realizar controle de constitucionalidade em casos
concretos revela uma certa confusao (intencional ou nao) do Tribunal sobre o
gue efetivamente configuraria o controle concreto e o controle abstrato (v. os
Acdérdaos n° 803/2024 e n° 2705/2022, por exemplo).

Ainda, quanto a fundamentacdo da competéncia, parece haver uma
mobilizacdo um tanto genérica da jurisprudéncia do STF para justificar a
competéncia do TCU nesses casos. E como se o reconhecimento pelo STF de
alguma aptidao ao TCU para realizar controle de constitucionalidade - ainda
que delimitado a hipoteses e a partir de critérios especificos - fosse uma
permissao geral para o Tribunal, que inclusive menciona o julgamento do MS
35.888/DF ou a existéncia da Sumula n® 347 como condicdes suficientes para
realizar o controle, sem fundamentar em que medida o exercicio do controle
de constitucionalidade pelo Tribunal no caso concreto seria imprescindivel para

0 controle externo.

6.24. O TCU nao pode realizar controle de
constitucionalidade

Uma outra categoria de argumentos acerca da competéncia do TCU
defende ndo caber ao Tribunal realizar controle de constitucionalidade, sem
estabelecer hipdteses de permissividade para tal controle, como nos casos

descritos no tdpico acima.
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Veja-se, nesse sentido, a posicdao assumida pelo Ministro Relator Vital
do Régo no Acdrddo n° 800/2023, em que foi referendada a medida cautelar
concedida contra ato do Conselho da Justica Federal que restabeleceu o
pagamento do extinto beneficio dos quinquénios (Adicional por Tempo de
Servico) aos magistrados federais. O referido beneficio, disciplinado na
Resolugao CNJ n° 13/2006, havia sido objeto de apreciacao do STF na ADI
4.580/DF, em que se julgou constitucional o dispositivo da norma que
determinou a absorcdo da gratificacdo pelo subsidio. Nesse sentido, seria
contraria a jurisprudéncia do STF a decisdao do CJF que restabeleceu o

pagamento dos quinquénios a magistratura federal.

Diante disso, o Ministro Relator defendeu a manutengao da suspensao
dos beneficios, considerando o disposto na Resolucdo CNJ n° 13/2006 e o
entendimento do STF. Na construgao de seu voto, o Relator preocupou-se em
afirmar que nao procedeu a analise da constitucionalidade da norma no caso,
mas apenas examinou aspectos jurisprudenciais e infralegais, uma vez que
seria vedado pelo Supremo o exercicio do controle de constitucionalidade pelo

Tribunal de Contas.”®

No Acdérddao n© 1039/2021, relatado pelo Ministro Walton Alencar,
julgou-se representacao, com pedido de medida cautelar, a respeito da
destinacdo de recursos provenientes de precatérios do extinto Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental - FUNDEF. No caso, a
unidade técnica indicou possivel inconstitucionalidade do art. 7° da Lei n©°
14.057/2020, uma vez que o dispositivo permitia o direcionamento do valor
dos precatorios do FUNDEF a fins ndo relacionados diretamente ao
aprimoramento da educacdo basica, divergindo dos art. 212, caput, da
Constituicao Federal, e do art. 60, caput, do ADCT.

O Relator afirmou que, diante da possivel inconstitucionalidade da

norma, deveria ser proposta acdo propria para sua apreciacao perante o

70 Trecho do voto: “E importante salientar que toda a fundamentacdo para o presente caso se
restringe a possiveis descumprimentos de aspectos infralegais (Resolucdo CNJ 13/2006) e
jurisprudenciais, respeitando o entendimento da Suprema Corte de que ndo cabe a esta Corte
de Contas exercer controle de constitucionalidade” (TCU, Acérdao n© 800/2023, Plenario, Rel.
Min. Jorge Oliveira, j. em 26.04.2023).
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Supremo. Com o mesmo entendimento, em seu voto, o Ministro Benjamin
Zymler defendeu a incompeténcia do TCU para se manifestar sobre a matéria,
alegando que “o controle de constitucionalidade concentrado de leis nunca
pode ser exercido pelo Tribunal de Contas da Unidao”, por se tratar de atribuicao
exclusiva da Corte Constitucional, entendimento assentado pelo proprio STF
no julgamento do MS 35.410/DF.

Com efeito, o Plenario decidiu por conceder a medida cautelar,
suspendendo o uso dos precatérios no pagamento de servidores publicos, até

a decisdo final do Tribunal sobre o mérito do caso.”!

Ja no Acérdao n° 515/2023, sob relatoria do Ministro Relator Bruno
Dantas, apreciou-se representacdo acerca de possiveis irregularidades na
contratacao temporaria de militares da reserva e civis aposentados para
reforcar o atendimento no Instituto Nacional do Seguro Social, com base no
art. 18 da Lei n© 13.954/20109.

Alegou o representante que tal medida afrontaria os principios
constitucionais do concurso publico, da legalidade e da impessoalidade,
consignados no art. 37, caput e inciso II, da Constituicao Federal. Além disso,
a unidade técnica identificou afronta ao art. 37, §10, da CF, por propiciar a
percepcao simultdnea de proventos da reserva remunerada dos militares e de
aposentadoria dos servidores civis com a remuneragao de cargo, emprego ou

funcao publica.

Diante dessas constatagcbes, o Relator entendeu que a
constitucionalidade da questao deveria ser apreciada pelo STF, foro
competente para tanto. Nesse sentido, propdés que a questao fosse
encaminhada "ao Procurador-Geral da Republica e ao Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil a fim de que avaliem a pertinéncia da
propositura de Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI), nos termos do art.
103 da Constituicdo Federal, em razdao de o art. 18 da Lei 13.954/2019

aparentemente infringir o art. 37, § 10, da Constituicao Federal".

71 A decisdo de mérito do processo esta sintetizada na analise sobre o Acérddo 1.893/2022,
desenvolvida na pagina 48 deste trabalho.
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Posicao semelhante foi adotada no Acorddo n° 171/2023, relatado pelo
Ministro Weder de Oliveira, em que se apreciou representagao acerca de
possiveis inconformidades no INSS relacionadas aos direitos de pessoas com
deficiéncia. Apontou o} representante que haveria possivel
inconstitucionalidade na Lei n° 8.213/1991 e no Decreto n° 3.048/1999,
ambos referentes a previdéncia social, por ndo se conformarem ao disposto na
Emenda Constitucional n® 103/2019, bem como a ilegalidade dos referidos
dispositivos em face da Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia e

da Convencdo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia.

Diante disso, o Relator pontuou ndao competir ao Tribunal o apreciar a
constitucionalidade das normas em abstrato, votando por aderir ao
encaminhamento proposto pela unidade técnica no sentido de remeter uma
copia do acdérdao do TCU a Presidéncia da Republica, de modo que o préprio
Executivo possa avaliar a necessidade de propor ao Congresso Nacional a
harmonizacdo do ordenamento por meio de ajustes na Lei, no que foi

acompanhado pelos demais Ministros no Plenario.

Ja no Acdérdao n° 2437/2021, relatado pelo Ministro Bruno Dantas,
respondeu-se a consulta formulada pelo Presidente do Congresso Nacional
acerca dos limites de despesas com pessoal em ambito estadual, tendo em
vista a previsao da Lei de Responsabilidade Fiscal ("LRF”) sobre a matéria. A
discussdo é motivada pelo caso concreto do Ceara, que, em 2017, reformou
sua Constituicdo Estadual de modo a extinguir o Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Ceard e modificar os limites para despesas com

pessoal do Poder Legislativo do Estado, em contrariedade com a LRF.

Em seu voto, o Ministro Relator identificou possivel irregularidade na
reforma constitucional ocorrida no Cearda, uma vez que ndo caberia ao ente
subnacional legislar sobre matéria de competéncia da Unido, tampouco em
sentido contrario a legislacdo federal. Assim, indicou que ndo caberia ao
Tribunal de Contas interferir na matéria, por entender que o 6rgdao “nao é
competente para impor a declaragao de inconstitucionalidade da norma local,
0 que, em controle concentrado, cabe exclusivamente ao Supremo Tribunal

Federal”.
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Apesar do aparente recuo do Ministro quanto a competéncia do TCU
para avaliar a constitucionalidade do dispositivo, em resposta ao quesito
formulado pelo Congresso Nacional o Relator prop6s que, na operacionalizagao
das normas discutidas, fosse afastada a presuncao de constitucionalidade da
emenda a Constituicdo Estadual, de maneira a evitar que da sua aplicacao
resulte descumprimento a Constituicdo Federal e das demais diretrizes do
arcabouco juridico-fiscal, termos nos quais se firmou a decisao do Plenario

sobre o caso.

Ainda nessa categoria, tem-se o Acordao n° 1.675/2021, relatado pelo
Ministro Vital do Régo, no qual se julgou pedido de reexame em face de
acérdao que afastou o pagamento de bénus de eficiéncia e produtividade na
atividade tributaria e aduaneira e na atividade de auditoria-fiscal do trabalho,
previsto nos arts. 6°, § 49, e 16, § 40, da Lei n® 13.464/2017.

Anteriormente, o TCU havia suspendido a aplicacdo dos dispositivos por
julga-los contrarios ao art. 37, X, da Constituicdo Federal. No recurso, os
interessados alegaram que a decisao deveria ser reformada por ter configurado
indevido controle abstrato de constitucionalidade da norma que prevé o
pagamento dos bbénus por parte do TCU, o que foge as suas competéncias.
Diante disso, o Relator reconheceu que a decisao recorrida efetivou “de forma
incidental, controle abstrato de constitucionalidade, porquanto, em ultima

analise, o TCU negou vigéncia a dispositivo legal plenamente valido”.”?

Indo além, o Ministro Vital do Régo afirmou ser reconhecida na
jurisprudéncia do TCU a impossibilidade de exercicio de controle abstrato ou
concentrado de constitucionalidade pela Corte, por se tratar de competéncia

exclusiva do STF. Ademais, argumentou que:

Ocorre que, ainda que o caso ora em analise se cuidasse de
controle de constitucionalidade em relacdo a caso concreto, de
gue ndo se trata, a Corte Suprema, diante das competéncias
constitucionais do TCU e do entendimento de que o controle de
constitucionalidade é tipica atividade jurisdicional, tem defendido
que a Sumula STF 347 ndo se sustenta na ordem constitucional
inaugurada pela CF/1988.

Esse posicionamento foi sedimentado, recentemente, quando da
apreciacdao de mérito dos MS 35.410, 35.490, 35.494, 35.498 e

72 TCU, Acbérddo n° 1675/2021, Plenario, Rel. Min. Vital do R&go, j. em 14.07.2021.
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35.500 pelo STF, todos de relatoria do Ministro Alexandre de
Moraes.

Nesse sentido, o Relator afastou totalmente da possibilidade de o TCU
suspender a aplicacao da norma a despeito de sua aparente ofensa ao texto
constitucional, uma vez que nao caberia ao Tribunal realizar juizo de
constitucionalidade da norma, em nenhuma hipdtese. Reconheceu, ainda, a
tramitacao da ADI 6.562/DF no Supremo, na qual se discutiu a
constitucionalidade do pagamento de beneficios de eficiéncia e produtividade
previstos na Lei n°® 13.464/2017, nao havendo razao para o TCU, no
julgamento de seu processo, sobrepor seu entendimento acerca da matéria
que estivesse sob o crivo do STF. Diante desse cenario, votou pelo provimento
parcial do recurso, de modo a tornar sem efeito o item que teria representado

o exercicio de tal controle pelo Tribunal, no que foi acompanhado pelo Plenario.

JA4 no Acérddo n° 701/2021, relatado pelo Ministro Bruno Dantas,
julgou-se pedido de reexame interposto contra acérdao que apreciou auditoria
operacional realizada sobre controles de fraude e corrupgao nas instituicoes do
Executivo federal. No contexto dos autos, discutiu-se a possivel
inconstitucionalidade do art. 11 da Lei n° 12.813/2013, que impde a

divulgacao da agenda de compromissos da alta administragao.

Alegaram os recorrentes, com base nos arts. 170, capute 1V, e 173, §
10, II, e § 29, da Constituicao Federal, bem como nas Leis n® 13.303/2016 e
6.404/1976, que essa disposicao nao se aplicaria ao Banco de Brasil, que
deveria receber tratamento equivalente ao de instituicdes financeiras nao

oficiais, e ndo se submeter aos controles tipicos das demais empresas estatais.

A esse respeito, o Relator defendeu que a extensdo da obrigacao
constante da Lei n® 12.813/2012 ao Banco do Brasil ndao contraria o
ordenamento juridico vigente, ndo havendo débice para a sujeicao da entidade
as obrigacdes de transparéncia nela previstas. Especificamente quanto ao
argumento de que essa medida ofenderia disposicdes constitucionais, o Relator
esclareceu que nao caberia ao TCU proceder a tal juizo, afirmando que:

Quanto a alegacdo de que a exigéncia em questdo seria

inconstitucional, antecipo que a afericao da constitucionalidade
do dispositivo legal em abstrato, como pretende o recorrente,
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ndo é de competéncia desta Corte de Contas. O controle
concentrado de constitucionalidade é atribuicdo exclusiva do
Supremo Tribunal Federal, segundo o art. 102, I, "a", da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CFRB).

Com base nesse entendimento, o Min. Bruno Dantas votou pelo
desprovimento do recurso, entendimento que foi acatado pelos demais

membros do Plenario.

Outra situacdo é a do Acérdao n° 530/2020, relatado pelo Ministro
Benjamin Zymler, no qual se julgou representagao sobre a cobranga de taxas
administrativas em contratos (TAC) custeados com recursos federais pelo
governo estadual da Paraiba, instituida pela Lei Estadual n® 7.947/2006. Para
0s representantes, a referida cobranca seria inconstitucional, uma vez que a
TAC nao se conformaria as hipoteses de criagdo de taxas do art. 145, Il e §
20, da Constituicdo Federal, constituindo-se como um valor indevidamente

exigido pelo governo paraibano.

Inicialmente, o Ministro Relator havia votado contrariamente a
suspensao da destinacao dos recursos arrecadados com a taxa, que havia sido
o encaminhamento proposto pela unidade técnica e corroborado pelo MPTCU
diante da constatacdo de ambos de que a lei estadual seria inconstitucional.
Para ele, embora a matéria tenha efeitos sobre matéria financeira, esse fato
por si ndo atrairia poderes irrestritos do TCU para julgar o caso. Nos termos

de seu voto:

17. Embora sejam louvaveis as preocupacdes da unidade técnica
e do Ministério Publico sobre a constitucionalidade da norma
estadual, entendo que as propostas de suspender a destinagao
dos recursos arrecadados, formulada pela unidade técnica, ou de
suspender a cobranca da taxa consistem em verdadeiro controle
abstrato de constitucionalidade

(...)

19. A tese da unidade técnica de que o efetivo Onus
tributario atrairia a competéncia desta Corte também nao
merece prosperar, pois, na hipdétese de se prevalecer tal
entendimento, incidiria sobre este Tribunal o controle de
todos os atos normativos expedidos por outros entes
federados em matéria tributaria, uma vez que, a rigor,
poderiam, em alguma medida, retirar parte dos recursos
destinados a execucdo de objeto pactuado entre a Unido e uma
unidade da federacdo para fim diverso. Tal incumbéncia, por
certo, macula o pacto federativo previsto na Constituicao.
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20. Além disso, a_atuacdo desta Corte nos termos dos
pedidos aqui_ formulados seria uma_ usurpacao das

competéncias das entidades constitucionalmente
legitimadas a fazer controle concentrado de normas.
(grifou-se)

Diante disso, votou pelo nao reconhecimento da representagao,
considerando tratar de matéria ndo adstrita as competéncias da Corte, bem
como pelo encaminhamento dos autos a Procuradoria-Geral da Republica e a
Advocacia-Geral da Unido, para ciéncia e eventual adocdao das de medidas

pertinentes em relacdo a possivel inconstitucionalidade da lei.

Com posicionamento divergente, o Ministro Walton Alencar pontuou, em
seu voto revisor, que a inconstitucionalidade do art. 39 da Lei Estadual n°
7.947/2006 (assim como dos dispositivos correspondentes da Lei Estadual n°
10.128/2013, versao posterior da norma que visou instituir a cobranga de taxa
analoga a TAC) ja havia sido constatada pelo TJPB em diferentes agdes. Desse
modo, a proposta de suspensao da destinagao dos recursos ndao configuraria
usurpacao de competéncias por parte do TCU, mas apenas uma medida
adequada a constatacdo da inconstitucionalidade firmada pela instancia

competente.

Aderindo a essas razoes, o Relator elaborou voto complementar,
reformado seu posicionamento no sentido de suspender os repasses de
recursos federais ao Estado da Paraiba relacionados aos contratos em
discussao e a retencao dos valores que ele tenha obtido com a cobranga da
taxa. Ressalvou, entretanto, que o encaminhamento proposto ndao configura o
exercicio de controle de constitucionalidade da Lei Estadual n® 7.947/2006 pelo
TCU, mas apenas uma compatibilizacdo da interpretacao da norma infralegal

ao ordenamento constitucional. Nos termos de seu voto:

(...) ministros da Suprema Corte vém se manifestando no
sentido de reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face da
ordem constitucional instaurada com a Constituicao de 1988.

8. Neste contexto, resta patente a impossibilidade deste Tribunal
exercer o controle de constitucionalidade concentrado de norma,
dada a competéncia constitucionalmente atribuida ao Supremo
Tribunal Federal e aos tribunais estaduais. Da mesma forma,
entendo como prudente evitar exercer até mesmo o controle
difuso nos casos concretos que lhe sdao submetidos.
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9. Por outro lado, muitos dos temas apreciados por esta Corte
perpassam pelo exame da adequacao de uma determinada
norma aos ditames constitucionais. Tal fato, nao
necessariamente envolve o controle de constitucionalidade, mas,
de forma indireta, a observancia de outros normativos que,
decorrentes de comando constitucional, pretendem dar
concretude aos principios da Carta Magna.

Desse entendimento, que conformou a decisao final do Plenario, merece
destaque a referéncia feita pelo relator de que o TCU poderia “de forma
indireta” (isto &, por via do controle de legalidade) adequar as normas sob seu
crivo aos ditames constitucionais, ainda que nao seja competente para
proceder ao controle de constitucionalidade de nenhuma forma, conforme
sinalizacao do STF. Nessa ldgica, o controle de legalidade poderia servir para
a verificacdo da conformidade de atos administrativos, inclusive, com a
Constituicdo. Resta a duvida, portanto, em que medida esse juizo se afastaria

do propriamente do exercicio de controle de constitucionalidade.

O sentido do posicionamento consignado nesse caso parece ser de que
haveria uma distingdo entre o controle de constitucionalidade em si,
representado por decisdes que passariam por um juizo originario da
constitucionalidade norma pelo TCU e exorbitaria suas competéncias - e a
decisdes que assumissem a inconstitucionalidade da norma, verificada pelos
orgdos jurisdicionais competentes, para decidir por determinado

encaminhamento (aplicar a jurisprudéncia de outro Tribunal, portanto).

E relevante, ainda, a consideracdo feita pelo Relator de que, diante da
reavaliacdo da Sumula n° 347 pelo STF a época, seria prudente que o Tribunal
evitasse exercer até mesmo o controle concreto de constitucionalidade,
demonstrando a observancia dos movimentos jurisprudéncias acerca das

competéncias do Tribunal de Contas.

Em sentido semelhante se desenvolve o julgamento do Acérddo n©
1.874/2021, relatado pelo Ministro Benjamin Zymler, no qual foi apreciado ato
de aposentadoria de servidor publico de extinto territdrio federal, em torno do
qual discutiu-se a suposta inconstitucionalidade da Lei n© 13.681/2018, que

previu a equiparagao salarial de servidores inativos ao cargo de Auditor Fiscal
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da Receita Federal, em violagdo ao art. 3° da Emenda Constitucional n©°
79/2014.

Inicialmente, o Relator do caso havia se posicionado no sentido de nao
afastar a incidéncia da Lei n°® 13.681/2018 no caso sob julgamento, uma vez
gue nado seria reconhecida ao TCU a competéncia para realizar controle de

constitucionalidade de normas, ainda que em carater incidental.”?

Divergindo desse entendimento, em seu voto revisor, o Ministro Walton
Alencar reconheceu igualmente ndao competir ao TCU o controle de

constitucionalidade, mas entendeu, diante das

gritantes as incoeréncias suscitadas nesse caso concreto, que
ndo seria razoavel que sobre ele deixe o TCU de dispor, ndo
sendo, alids, necessario, invocar a Constituicdo, mas apenas
verificar a legislagdo em vigor, realizando controle de legalidade
da acdo administrativa.

[...]

Entendo, no caso concreto, violados ndo somente uma pléiade
de principios de ordem constitucional, que imantam todo o
sistema patrio, mas também principios legais, ostensivamente
explicitos na Lei 8.112/90 e em outros diplomas, que vedam
deturpacdes como as ocorridas em concreto, de guindar os
proventos do servidor aposentado de 4 para 23 mil reais, sem
nenhuma razdo de interesse publico que a justifique.

Diante disso, o Ministro Revisor prop6s que fosse julgado ilegal o ato de
aposentadoria sob apreciacdo, negando seu registo. A partir deste
posicionamento, o Ministro Relator adequou seu voto, entendendo que o
encaminhamento proposto pelo Min. Walton Alencar consistiria “apenas [n]a
interpretacdo sistematica e teleoldgica da norma legal, ndo se fazendo
necessario nenhum tipo de controle de constitucionalidade”. Ao fim, firmou-se

nos termos do voto revisor a decisdao tomada pelo Plenario.

73 Trecho do voto do Min. Relator Benjamin Zymler: “22. Ocorre que o TCU n&o se encontra
legitimado a fazer controle de constitucionalidade de norma legal, nem mesmo em carater
incidental, como assentou o Supremo Tribunal Federal em recente deliberacdo (MS 35.410,
julgado em 13/4/2021). 23. Isso me levou, inicialmente, a deferir o registro da aposentadoria
do sr. Jodo Matias e a submeter a questdo da possivel inconstitucionalidade inserta na Lei
13.681/2018 ao escrutinio da Procuradoria-Geral da Republica, para adocdo das medidas
Jjudiciais que eventualmente entendesse cabiveis. 24. Todavia, depois de bem analisar as razées
apresentadas pelo eminente Ministro Walton Alencar Rodrigues em seu voto revisor, convenci-
me de que a negativa de registro do ato de aposentadoria do interessado, como defende Sua
Exceléncia, é a solucdo mais adequada a hipdtese” (TCU, Acérdao n°© 1874/2021. Plenério,
Relator Ministro Benjamin Zymler, j. em 04.082021).
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Nesse caso, como em outros mapeados na pesquisa, parece haver
dissonancia entre o discurso e a pratica do Tribunal em relacdo a sua
competéncia. Além disso, a posicao assumida pelo Ministro — e a forma pela
qual a constrdéi em seu voto -, ilustra um uso tanto casuistico quanto velado

do controle de constitucionalidade pelo TCU.

Pela anadlise dos casos feita até aqui, nota-se que os Ministros
aparentam levantar argumentos favordveis a sua competéncia para realizar
controle de constitucionalidade caso a caso, na medida do interesse que detém
no julgamento de determinada matéria. Do mesmo modo, somente assumem
a competéncia e anunciam estar efetivamente realizando controle de
constitucionalidade em casos pontuais, nos quais ha interesse do Tribunal em
construir uma retérica favoravel ao poder do 6rgdo; do contrario, alegam ter
realizado mero controle de legalidade, sem avancar no juizo de

constitucionalidade sobre a matéria.

6.2.5. O TCU nao pode realizar controle de
constitucionalidade de propostas de emenda a
constituicao

Um outro grupo de argumento identificado refere-se a posicao de que

nao compete ao TCU realizar controle de constitucionalidade de propostas de

emenda a constituicdo.

Essa formulacdo € desenvolvida no Acérddo n°® 130/2022, que apreciou
dendncia sobre irregularidades na votacdo da Proposta de Emenda
Constitucional n® 23/2021 (“PEC dos Precatérios”), na Camara dos Deputados,
uma vez que teria havido suposto “vicio de motivacdo” na aprovagao da

proposta, movida pela liberagao de recursos do chamado Orgamento Secreto.

Embora ndao o seja dito expressamente nos autos, a leitura dos
argumentos levantados indica que o denunciante’# partiu de duas premissas
equivocadas. A primeira delas, de que o fato de a PEC versar sobre matéria de
impacto sobre as finangas publicas, o TCU poderia dispor de toda sorte de

competéncias conferidas a ele para atuar sobre o objeto — o que talvez seja

74 Por se tratar de denuncia, a identidade do denunciante foi preservada, nos termos do art. 55,
caput, da Lei n. 8.443/1992.
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representativo da imagem produzida pela atuacdo recente do Tribunal. A
segunda, de que por ser assegurado o controle de constitucionalidade ao TCU
em casos concretos, poderia a Corte proceder a andlise da constitucionalidade

formal das normas, ainda que em processo de tramitagao.

A esse respeito, o Relator do acérdao, Ministro Raimundo Carreiro,
afirmou que “(...) o controle do processo legislativo formulador de emendas a
Constituicdo ndo se encontra no rol de competéncias desta Corte de Contas”,
votando pelo ndao conhecimento da denuncia, por ndao preencher os requisitos

de admissibilidade previstos no RITCU, e pelo arquivamento dos autos.

Argumentou-se no mesmo sentido no Acérddo n° 1250/2022, de
relatoria do Ministro Aroldo Cedraz. No caso, julgou-se representacao iniciada
pelo préprio MPTCU, em referéncia ao projeto de emenda a constituicdo que
visava flexibilizar o teto de gastos. Segundo o subprocurador formulador da
demanda, seria necessario que o TCU “impedisse” que o Governo Federal
tivesse sucesso na alteracdo, como medida de salvaguarda ao equilibrio fiscal

das contas publicas.

Em seu voto, o Relator assentou que o Tribunal de Contas nao tem
ingeréncia sobre o processo legislativo, sendo o controle preventivo de
constitucionalidade reservado aos poderes eleitos - seja por via das Comissdes
de Constituicao e Justica, seja pelo veto Presidencial. Assim, votou pelo
conhecimento da representacdo e pelo indeferimento dos pedidos nela

formulados, no que foi acompanhado pelos demais membros do Plenario.

Em ambos os casos analisados nesta categoria, parece haver presungao
de que seria possivel a interferéncia do TCU no processo legislativo, como
orgdo vinculado ao Legislativo, em matérias aderentes ao ambito de atuacdo
do Tribunal, isto é, o orcamento federal. Entretanto, nem mesmo a instancia
a quem compete precipuamente a guarda da Constituicdo - o Supremo
Tribunal Federal - confere-se poderes para realizar controle preventivo de

constitucionalidade, como foi demandado do TCU nos casos. Nesse sentido, a
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jurisprudéncia do préprio STF é firme nesse sentido, a exemplo do

entendimento consignado no julgamento do MS 32.033/DF’>.

Afinal, o reconhecimento dessa competéncia aos érgaos jurisdicionais
representaria um risco de institucionalizagdo um mecanismo de interferéncia
do Judiciario em processos politicos reservados aos poderes eleitos, em
possivel violagdo a separacao dos poderes e em prejuizo ao debate
democratico. O mesmo risco se configuraria com a atribuicdo, de modo reflexo,

dessa prerrogativa ao TCU.

6.2.6. Casos omissos

Nesta categoria, foram alocados os acérdaos nos quais ndo é possivel
identificar a posicdao do Ministro em seu voto, tanto por ndo se ter discutido a

respeito, quanto por nao ter havido posicionamento expresso sobre a matéria.

Em alguns dos casos alocados nessa categoria, ndao é possivel identificar
0 posicionamento do Ministro, seja por ele argumentar ndo ter realizado
controle de constitucionalidade, se fazendo impertinente ao caso discutir ou se
posicionar quanto a competéncia do TCU (Acérddos n° 2079/2023, 535/2023,
823/2023, 735/2021, 2663/2021, 1541/2020 e 2925/2020, 368/2023,
1103/2022 e 1356/2020); seja por ndo assumir posicdo em relacao a

75 STF, MS 32.033/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, Redator para o acérddo Min. Teori Zavascki, j-
em 20/06/2013, p. em 18/02/14. EMENTA: CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA.
CONTROLE PREVENTIVO DE CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DE PROJETO DE LEI
INVIABILIDADE. “1. N3o se admite, no sistema brasileiro, o controle jurisdicional de
constitucionalidade material de projetos de lei (controle preventivo de normas em
curso de formacao). O que a jurisprudéncia do STF tem admitido, como excecdo, é "a
legitimidade do parlamentar - e somente do parlamentar - para impetrar mandado de segurancga
com a finalidade de coibir atos praticados no processo de aprovacdo de lei ou emenda
constitucional incompativeis com disposigdes constitucionais que disciplinam o processo
legislativo" (MS 24.667, Pleno, Min. Carlos Velloso, D] de 23.04.04). (...) 3. A prematura
intervencdo do Judicidario em dominio juridico e politico de formacdo dos atos
normativos em curso no Parlamento, além de universalizar um sistema de controle
preventivo nao admitido pela Constituicdo, subtrairia dos outros Poderes da
Republica, sem justificacdo plausivel, a prerrogativa constitucional que detém de
debater e aperfeicoar os projetos, inclusive para sanar seus eventuais vicios de
inconstitucionalidade. Quanto mais evidente e grotesca possa ser a inconstitucionalidade
material de projetos de leis, menos ainda se devera duvidar do exercicio responsavel do papel
do Legislativo, de negar-lhe aprovacao, e do Executivo, de apor-lhe veto, se for o caso. Partir
da suposicdo contraria significaria menosprezar a seriedade e o senso de responsabilidade
desses dois Poderes do Estado. E se, eventualmente, um projeto assim se transformar em lei,
sempre havera a possibilidade de provocar o controle repressivo pelo Judiciario, para negar-lhe
validade, retirando-a do ordenamento juridico. 4. Mandado de seguranca indeferido.” (grifou-
se)
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competéncia, ainda que a tenha discutido (Acérdaos n°® 1624/2022, 657/2023,
2611/2022, 2619/2022, 2142/2022, 1844/2022, 311/2021, 227/2021 e
2487/2020).

Em outra parte dos acorddos, a competéncia do TCU sequer é discutida
no voto, tendo a questao sido suscitada por outra parte no processo e
desconsiderada no voto dos Ministros, como nos Acdérddos n° 1207/2024,
747/2024, 841/2023, 663/2023, 2832/2020 e 1063/2020.

Mesmo que nao seja possivel extrair desses acérdaos subsidios para
compreender se e como o0 TCU se entende competente para realizar controle
de constitucionalidade, foram identificados entre esses acérdaos decisbes em
que, por juizo préprio ou do STF sobre a constitucionalidade de determinada
norma, o TCU decide por afastar sua aplicagao ou dar-lhes uma interpretacgao
especifica, ainda que ndo tenha se pronunciado quanto a sua competéncia para
tal.

Tem-se, nesse sentido, o Acérdao n° 2663/2021, relatado pelo Min.
Walton Alencar, em que se julgou representacdao, com pedido de medida
cautelar, acerca de irregularidades na utilizacdo de recursos do Fundo de
Manutencdao e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacao - Fundeb pelo Estado de Pernambuco para o

financiamento da previdéncia estadual.

No caso, a flexibilizacdo do uso de recursos destinados a educacao para
0 pagamento de aposentadorias e pensoes teria sido validada pelo art. 2° da
Resolucao TCE-PE n° 5/2001. No julgamento da cautelar, o TCU avaliou que a
medida adotada pelo Estado de Pernambuco contrariaria o art. 212, caput, da
Constituicdo, afastando a incidéncia da Resolucdo e determinando que fosse
invalidada a contabilizacao “de despesas com pagamentos de aposentadorias
e pensdes do regime préprio de previdéncia estadual, realizados de forma
direta ou indireta (...) para fins de atingimento do percentual minimo de 25%

de gastos para a educacao exigidos pelo art. 212 da Constituicao Federal”.

Posteriormente, a constitucionalidade do art. 2° da Resolugao TCE-PE
n° 5/2001 foi questionada perante o Supremo, por meio da ADI 7030/PE, na

qual afirmou-se a inconstitucionalidade do dispositivo, uma vez que despesas
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previdencidrias ndo poderiam ser consideradas para fins do percentual minimo
constitucional previsto no art. 212, caput, da Constituicao, determinando que
as autoridades competentes se abstivessem de contabilizar os referidos gastos
como tal. Desse modo, mesmo que nao de forma expressa ou intencional, a

decisdao do STF referendou o controle anteriormente realizado pelo TCU.

Com efeito, em decisdo de mérito sobre o caso, materializada no
Acérdao n° 1624/2022, o Ministro Walton Alencar incorporou o julgamento do
STF as suas razdes de decidir, entendo que uma vez que o art. 2° da Resolucdo
TCE-PE n© 5/2001 estaria revogado em razao da inconstitucionalidade
constatada pelo STF, a irregularidade objeto da representacao teria sido
sanada. Diante disso, o Plenario do decidiu pela suspensao das medidas
cautelares anteriormente impostas ao Estado de Pernambuco no sentido de
suspender a aplicacdo da resolugao, julgando apenas procedente a

representagao.

Ressalta-se que em nenhum de seus votos nos dois acérdaos
supracitados o Ministro Relator buscou fundamentar sua competéncia para
afastar a Resolugao que havia reputado inconstitucional (quando do
julgamento da cautelar) ou para aplicar entendimento do STF sobre matéria
constitucional (decisdo de mérito), ainda que o Estado de Pernambuco, na
condicao de representado, tenha indicado nao competir ao TCU apreciar a
constitucionalidade de normas, remetendo ao entendimento firmado pelo
Supremo no MS 35.410/DF.

No Acoérddo n° 2611/2022, relatado pelo Ministro Benjamin Zymler,
julgou-se representacdao quanto aos critérios adotados pela Diretoria de
Pagamento de Pessoal do Tribunal de Contas da Unido para o pagamento dos
proventos de aposentadoria ou de pensao instituidos por servidores. Parte da
discussdo desenvolvida no caso dizia respeito a harmonizacdo entre o art. 3°,
§ 69, da Lei n® 12.618/2012 com o art. IX do art. 37 da Constituicao Federal,
de modo a submeter beneficio especial previsto aos servidores federais
optantes pelo Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS ao teto

remuneratorio constitucional.
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Nesse ponto, o Ministro Relator evoca entendimentos fixados pelo STF
em sede de controle abstrato para argumentar no sentido de que mesmo os
pagamentos de natureza compensatdria, como o beneficio especial, devem
submeter-se ao teto constitucional. Nesse sentido, o Relator aduz que a leitura
adequada da Lei deve considerar que o pagamento cumulativo dos proventos
de aposentadoria ou pensdo, assim como ao beneficio especial previsto na Lei

n% 12.618/2012, deverao ser limitados pelo teto constitucional.

Diante disso, a decisdo do Plenario quanto a esse ponto € pela fixagao
do entendimento de que os beneficios previdenciarios deverao ser limitados ao
teto constitucional, determinando que fosse dada ciéncia dos termos da

deliberacao aos 6rgaos de gestao de pessoal de todos os trés poderes.

Nesse caso, a competéncia do TCU para realizar controle de
constitucionalidade é aludida no parecer da unidade técnica, que pontua que
a Sumula n° 347 deve ser interpretada restritivamente e que a apreciacao da
constitucionalidade da Lei n® 12.618/2012 “no sentido de extirpa-la do mundo
juridico” seria vedada ao Tribunal de Contas. Entretanto, ndo se desenvolvem
consideragdes sobre esse ponto no voto do Ministro Benjamin Zymler, relator

Nno caso.

Também é o caso do Acdérdao n° 1063/2020, relatado pelo Ministro
Bruno Dantas. Nele, aprecia-se ato de aposentadoria de procurador do
Ministério Publico do Trabalho, no qual previa-se o pagamento cumulado de
subsidio e vantagem pessoal (“quintos”) ao interessado, com fulcro no art. art.
40, V, da Resolucdao n® 9/2006 do Conselho Nacional do Ministério Publico. O
Relator entende, em linha com a analise técnica, que a percepgao de quintos
pelo servidor seria incompativel com seu regime remuneratdrio, uma vez
sujeito ao regime de remuneracdo mediante parcela Unica de subsidio, nos

termos do art. 39, § 4°, da Constituicao Federal.

Adotando esse entendimento, o Plenario do TCU julgou ilegal o ato de
aposentadoria, afastando a constitucionalidade do regulamento editado pelo
CNMP. Nota-se que, também nesse caso, ndo sao apresentadas razoes no voto
do Ministro no sentido de justificar as competéncias do TCU para fazé-lo. Desse

modo, supde-se ter havido uma aderéncia tacita dos ministros a posicao da
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unidade técnica, que, em sua analise, registrou caber ao Plenario do TCU
declarar a inconstitucionalidade da referida Resolugao, com amparo na Sumula
n° 347 do STF.

6.3. Perfil das decisoes do TCU

Com o objetivo de tracar conclusdes sobre o perfil dos julgamentos do
TCU e responder a pergunta principal de pesquisa, pretendeu-se organizar,
neste topico, algumas das informacdes extraidas da argumentagdao dos

Ministros nos casos estudados.

Um primeiro ponto que se destacou na analise diz respeito a presenca

ou auséncia da discussdo sobre a competéncia do TCU nos votos dos Ministros.

Notou-se que em parte significativa dos acérdaos (8 casos) os Ministros
sequer discutiram a competéncia do TCU para realizar controle de
constitucionalidade. Além disso, ha 15 acérddos nos quais os Ministros tecem
consideracOes acerca de sua competéncia e da validade da simula, mas nao

assumem uma posicao clara em relagao a elas.

Somados, esses casos sinalizam que ndo é possivel extrair um
posicionamento do TCU de aproximadamente metade dos casos analisados (24
dos 54 acérdaos). Essa informagao parece sugerir que os Ministros ndo tém
considerado ou justificado suas competéncias para realizar controle de

constitucionalidade no julgamento dos casos que de alguma forma a envolvem.

Do total de casos em que ha uma posicao direta sobre as competéncias
do Tribunal por parte dos Ministros, é possivel identificar duas grandes
tendéncias entre os argumentos. Uma delas é favoravel a autonomia
interpretativa do TCU, defendendo caber ao Tribunal construir seu proprio
entendimento sobre matéria constitucional. A outra constréi um
posicionamento deferente ao STF, seja por restringir a atuagao do Tribunal a
aplicacao de entendimentos do Supremo e dispensar a competéncia do TCU
para realizar um juizo originario de constitucionalidade; seja por definir limites
as suas competéncias em linha com os julgados do STF sobre a matéria,
aceitando nao competir ao Tribunal realizar controle de constitucionalidade ou

caber-lhe apenas o controle incidental.
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Os argumentos correspondentes a primeira tendéncia - favoraveis a
autonomia do TCU - estdo presentes em um numero pequeno de acordaos (de
modo expresso, em dois deles), sugerindo ser esse um discurso minoritario na
jurisprudéncia do TCU. Nesses casos, a defesa da ampla competéncia do TCU
parece ocorrer de modo meramente retdrico nos votos, sem indicacao de

amparo normativo ou mesmo jurisprudencial para essa posicao.

Ja os argumentos tecidos no segundo sentido - deferentes ao STF -
representam a maioria na jurisprudéncia do TCU, estando presentes em 24
dos acérdaos. Ainda que o mapeamento do posicionamento assumido pelos
Ministros ndo seja suficiente para indicar as reais tendéncias decisérias da
Corte de Contas (questdo que sera discutida abaixo), é interessante o fato de
esse ser o discurso prevalescente na jurisprudéncia do tribunal. Cabe destacar
que, nesses casos, ha ampla mengao as decisdes do STF como balizas as
competéncias do TCU - em especial, aos MS 25.888/DF e MS 35.410/DF.

Para além do discurso desenvolvido nos acordaos, a pesquisa se atentou
para a pratica do TCU nos casos, visando mapear se o TCU tem efetivamente
realizado controle de constitucionalidade. Para os fins desse mapeamento,
tomou-se por casos em que o TCU efetuou controle de constitucionalidade
aqueles em que estiveram presentes, conjuntamente, dois elementos: (i) o
TCU realizou juizo sobre a constitucionalidade ou inconstitucionalidade de uma
norma - seja pela aplicagcdo de entendimento do STF sobre a matéria ou por
uma interpretacdo propria do Tribunal, e (ii)) a constatacdo da
constitucionalidade ou inconstitucionalidade da norma foi determinante para o

julgamento do caso, tendo o TCU decidido aplica-la ou afasta-la a partir disso.

Adotando essa premissa, identificou-se 17 casos, entre os 54
analisados, nos quais o TCU exerceu controle de constitucionalidade em seu
julgamento. Em oito deles, isso ocorreu pelo acolhimento do entendimento do
STF; em nove, por seu proprio juizo sobre a constitucionalidade de

determinada matéria.

Em uma comparacao entre o discurso e a pratica, identificou-se que
entre esses 17 casos em que houve controle de constitucionalidade, os

ministros sequer discutiram a competéncia do Tribunal em um deles; ndo
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apresentaram posicionamento claro nos votos proferidos em cinco deles; e

posicionaram-se desfavoraveis a competéncia em cinco deles, a despeito de

terem apreciado a constitucionalidade de lei ou ato no caso concreto. Portanto,

neste recorte de acérddos, houve coeréncia entre a argumentacao e a decisao

tomada pelo Tribunal em apenas seis dos casos.

Tabela 5: Casos em que houve controle de constitucionalidade?®

POSICAO DO MINISTRO EM

ACORDAO RELACAO A COMPETENCIA DECISAO PELO CONTROLE
Acdrddo n° 964/2024 Favoravel Sim
Acdrddo n° 2142/2023 Favoravel Sim

Acoérddo n° 2079/2023

Nao se posiciona

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Sim, aplicando o

Lo o ..
Acdrdao n° 800/2023 Contraria entendimento do STF
_— .. Sim, aplicando o

o
Acoérdao n© 739/2023 Contraria entendimento do STF
Acérddo n° 523/2023 Favoravel Sim
Acérddo n® 86/2023 Contréria Sim, aplicando o

entendimento do STF

Acordao n® 1624/2022

N3o se posiciona

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Acdrddo n° 2611/2022

Nao se posiciona

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Acdrddo n° 1208/2021 Favoravel Sim
Acordao n° 735/2021 N3o se posiciona Sim
Acdrddo n° 2663/2021 Ndo se posiciona Sim
Acordao n° 1874/2021 Contréria Sim

P . Sim, aplicando o

o

Acordao n© 1947/2020 Favoravel entendimento do STF
Acorddo n° 1063/2020 Nao discute Sim
Acordao n° 730/2020 Favoravel Sim
Acérddo n® 530/2020 Contréria Sim, aplicando o

entendimento do STF

76 Uma vers&o completa da tabela que compara a pratica e o discurso do TCU nos casos em que
houve controle de constitucionalidade - isto €, como os ministros se posicionam e como eles
decidem de fato em relagdo ao exercicio do controle constitucionalidade em cada acérddo -
pode ser conferida no Apéndice B deste trabalho. Uma versdo expandida dessa analise,
compreendendo todos os 54 acordaos analisados na pesquisa, esta no Apéndice C.
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Fonte: Elaboracao da autora.

Entre os casos em que se identificou que o TCU, por juizo préprio ou do
STF sobre a constitucionalidade de determinada norma, afastou sua aplicagao,
nao é possivel identificar propriamente padrdes em relacao ao ministro relator
do acérdao, ao ano em que ocorreu o julgamento ou mesmo o posicionamento
do STF sobre a matéria a época, impossibilitando que se trace linhas

jurisprudenciais claras sobre o controle de constitucionalidade no TCU.

Também ndo had um padrao evidente relacionado aos objetos ou temas
em discussao nos acdérdaos e a decisdao pelo exercicio do controle de
constitucionalidade, embora haja recorréncia de controle sobre resolucdes de
entidades publicas (como CNMP, ANTAQ, Previc, entre outras), especialmente
em matérias relacionadas a remuneracao, aposentadoria, beneficios ou
qualquer tipo de vantagem paga a servidores e empregados publicos. Como
esses resultados concordam com o0s mapeados na apreciacao geral dos
acordaos que compdem a pesquisa, essa predominancia tematica é
possivelmente mais representativa do universo de julgamentos do TCU do que
reveladora da postura do Tribunal quanto ao controle de constitucionalidade

em si.”’

Os dispositivos constitucionais utilizados como parémetro de controle
também sdo variados, ainda que tenham se destacado no levantamento dos
artigos utilizados nos votos as referéncias aos principios do art. 37 da

Constituicdo (presentes nas decisdes de 13 acérdaos).

Exemplo dessa observacdo é o Acérdao n° 523/2023, no qual o TCU
reputa inconstitucional norma infralegal (no caso, a Lei n°® 13.327/2016, que
dispOe sobre o CCHA/AGU) por “violar os principios da administracdo publica”,
de modo amplo. No caso, ndo ha definicdo suficiente, por parte do Ministro

Relator, dos principios especificamente feridos ou da medida da violagado.

Também exemplifica uma eventual adocdo de parametros pouco

objetivos pelo TCU quando da apreciacao da constitucionalidade de normas o

77 \Jeja-se o subitem “5.3 - Objetos de controle” do topico referente aos resultados gerais da
pesquisa (item 5, p. 38).
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Acérdao n° 964/2024, no qual a decisao final do Tribunal se embasa na
constatacao de que a Resolugao Previc n® 23/2023 seria genericamente
inconstitucional, sem houvesse identificacdo de qual seria efetivamente o

dispositivo constitucional contrariado pelo regulamento.

Como indicado acima, sao significativos os casos em que o controle de
constitucionalidade é realizado sem que haja propriamente discussdao ou
fundamentacdo sobre as competéncias do TCU para fazé-lo. Entretanto, nos
casos em que isso ocorre, justifica-se a competéncia pela Sumula n° 347 -
frequentemente, pela mera indicagao do teor enunciado, sem que haja uma
argumentacao substantiva sobre seu uso -, por vezes acompanhada da
mengao aos julgamentos dos MS 25.888/DF ou MS 35.410/DF.

Nao foram mapeados na pesquisa normas constitucionais,
infraconstitucionais ou regimentais que tenham sido mobilizados para embasar
a competéncia do TCU para realizar controle de constitucionalidade, ainda que

haja previsao para tal no RITCU.

De modo geral, sao poucas as situagdes em que o TCU assume caber a
si a competéncia para realizar controle de constitucionalidade e decida por nao
realizar o controle. Isto &, ndo parece haver um esforco da jurisprudéncia em
reivindicar a competéncia para o Tribunal de Contas. E mais comum que o
descompasso entre a pratica e o discurso ocorra no sentido oposto: o TCU

assume nao caber a si o controle e ainda assim o faz.

Nesse sentido, sdo recorrentes na jurisprudéncia os casos em que o TCU
busca mascarar o exercicio do controle de constitucionalidade, defendendo,
por exemplo, que o controle que realiza sobre atos normativos consiste em
mero exame de legalidade, o que estaria adstrito as suas competéncias

constitucionais.”®

Uma andlise global das decisbes tomadas pelo TCU parece indicar que o
Tribunal tende a julgar os casos de modo a ampliar seu ambito de influéncia,

ainda que ndo realize propriamente controle de constitucionalidade. Ou seja,

78 E 0 caso dos Acérddos nO 1346/2024; n® 964/2024; n°® 803/2024; n°® 823/2023; no
657/2023; n° 368/2023; n° 1893/2022; n° 1103/2022; n® 1675/2021; n® 1039/2021; n°
1874/2021; n°© 2022/2020; n® 1356/2020; n°® 2925/2020.
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ha situacdes em que, embora o Tribunal esteja agido formalmente dentro de
suas competéncias, proferiu decisGes cujos efeitos representam ampliacao de

seu controle.

Isso porque as decisdes do Tribunal tendem a estender suas atribuicoes
de controle externo para influenciar dreas que fogem estritamente as contas
publicas, passando a influir na regulacdo de setores econémicos, quando
controla resolucdes de agéncias reguladoras (vide os Acérdaos n° 1367/2024
e 2079/2023); se sobrepde a decisdes ja tomadas pelo STF sobre determinada
matéria (como no caso envolvendo o CCHA/AGU, representado pelo Acérdao
n% 523/2023); e interfere nas atividades de estatais (como no Acérdao n°

2142/2022 e demais casos notorios envolvendo a Petrobras), entre outros.

A hipdtese é que essa é uma das razoes para que em varios dos casos
em que mesmo que o julgamento do TCU nao consubstancie efetivamente o
exercicio do controle de constitucionalidade, aponta-se que o Tribunal
extrapolou suas competéncias - por vezes, sob a acusacdo de que ele teria,

sim, realizado juizo de constitucionalidade sobre normas.

Nessas ocasidoes, a Sumula n® 347 ou os julgamentos do STF que dizem
respeito a ela sao trazidos pelas partes interessadas (em especial, na condicao
de recorrentes) como argumento para o afastamento da competéncia do
Tribunal de Contas sobre o caso mesmo que ele ndao diga respeito
propriamente a uma questao de matriz constitucional. Assim, ao passo em que
a Sumula é utilizada como mecanismo de expansdo dos poderes do TCU em
alguns casos, ela é mobilizada pelos seus jurisdicionados como argumento de

contengao ao controle de Tribunal em outros.
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7. CONCLUSAO

Uma analise dos discursos presentes na jurisprudéncia do TCU permite
aferir que o Tribunal nao tem um posicionamento uniforme sobre se cabe a ele

ou ndo exercer controle de constitucionalidade de leis e atos administrativos.

Identificou-se, a partir dos acdérddos analisados, que o TCU se
posicionou favoravel a sua competéncia para realizar controle de
constitucionalidade de alguma forma em 17 acérddaos e apresentou
argumentos contrarios a isso igualmente em 12 deles. Esses numeros ilustram
como o tema divide a Corte, sendo dificil afirmar a existéncia de uma

jurisprudéncia consolidada no TCU sobre a matéria.

Apesar dos posicionamentos divergentes, algumas questdes parecem
ser relativamente pacificas no Tribunal. A primeira delas é de que o TCU, de
fato, ndo pode realizar controle concentrado de constitucionalidade.”” A
segunda, que o Tribunal pode aplicar o entendimento do STF em casos sob seu
julgamento, de modo a afastar a incidéncia de uma norma ja considerada
inconstitucional, realizando controle concreto de constitucionalidade por essa

via.

A respeito dessa segunda consideragao, a confirmagao de que compete
ao TCU exercer controle concreto de constitucionalidade esteve presente em
pelo menos 14 acdérdaos, entre os quais ha casos em que se afirmou que o
TCU pode realizar controle de constitucionalidade em concreto (dez acérdaos)
e que o TCU pode aplicar o entendimento do STF sobre a inconstitucionalidade

de determinada matéria (quatro acérdaos).

Também é indicativa da consolidacdo desse entendimento no TCU a
previsao de hipdteses em que caberia ao seu Plenario o “exame incidental de
inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo do poder publico” no préprio
Regimento Interno do Tribunal. Apesar disso, a pesquisa mapeou que 0S
dispositivos do RITCU nao tém sido significativamente utilizados para justificar

as competéncias da Corte nesses casos. Em vez disso, os Ministros

79 E 0 que ilustra a posicdo assumida no Acérddo n® 398/2024, por exemplo. Note-se, também,
gue ndo foi mapeado nenhum argumento favoravel ao exercicio do controle concentrado ou
abstrato em qualquer dos acdérddos analisados em toda a pesquisa.

93



fundamentam suas decisdes na propria Sumula n° 347 e nos precedentes do

STF relacionados a ela.

Com isso, pode-se dizer que a interpretacdo majoritaria conferida ao
enunciado da Sumula n° 347 pelo TCU é de que o Tribunal pode realizar
controle concentrado de constitucionalidade, afastando a incidéncia de normas

gue o proprio STF tenha considerado inconstitucionais previamente.

Ainda assim, as posi¢des assumidas na jurisprudéncia sao variadas e
parecem ser construidas de forma casuistica, de modo que os Ministros
afastam ou reivindicam a competéncia do Tribunal a depender do interesse

que possuem em proferir determinada decisdao em um julgamento.

Corrobora tal observacao o fato de terem sido identificadas posicoes
distintas assumidas por um mesmo Ministro dentro de curtos periodos de
tempo, sem que se possa relacionar essa mudanga ao tema julgado ou mesmo
a jurisprudéncia do STF a época dos julgamentos. Nesse sentido, cita-se como
exemplo o Ministro Jorge Oliveira, que apresentou posigoes alternantes em

todos os acorddos sob sua relatoria examinados neste trabalho.8°

Além disso, notou-se que o TCU faz um uso irregular da jurisprudéncia
do STF como parametro das suas competéncias, de modo a fazer um uso
distorcido de seus precedentes. As referéncias aos entendimentos fixados pelo
STF costumam ser parciais, sem explicitacdo da integralidade do que foi

efetivamente julgado pelo Supremo.

Exemplo disso sdao os casos em que as referéncias feitas aos precedentes
do STF n&o sdo fidedignas ao que foi julgado neles. E o que ocorre no Acérddo
n° 1367/2024, menciona-se o MS 35.410 para construir um argumento
favoravel a competéncia do Tribunal de Contas para proferir seu préprio juizo
de constitucionalidade, ainda que tenha se decidido expressamente contra isso
no precedente do STF referenciado. De outro modo, é ilustrativo também o

Acérdao n° 1501/2023, no qual, sob a justificativa de “aplicar o entendimento

80 Uma visdo global sobre as mudancgas de posicionamento dos Ministros pode ser conferida na
planilha de analise que embasou esta pesquisa, na pagina “Mudancas de posicionamento”.
Acesso em: https://docs.google.com/spreadsheets/d/1G-ZHyIkCXiufF41Xbo1T-
vl 1QF3FBKE3elLjUgjMWok/edit?usp=drive link
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do STF” em determinado caso, o TCU proferiu uma decisdao em sentido oposto
ao Supremo sobre o tema. Assim, a jurisprudéncia do STF parece ser utilizada
pelo TCU como forma de envernizar seus argumentos com base no que o
proprio ministro do TCU quer ou nao julgar em determinado caso, ainda que

nao reflita fielmente o entendimento da Corte Constitucional.

A pesquisa também identificou que os dois precedentes do STF a que o
TCU recorre com maior frequéncia em seus julgamentos apresentam
posicionamentos opostos sobre o que caberia ao Tribunal no controle de
constitucionalidade. Sao eles o MS 34.410/DF, no qual fixou-se o
entendimento de o TCU ndo poderia afastar norma que ele préprio reputasse
inconstitucional; e o MS 25.888/DF, em cujo julgamento se consignou que o
TCU pode afastar normas quando ele julgar que sua aplicagao no caso concreto
represente resultado inconstitucional, seja por violagdao patente a dispositivo

da Constituicao ou contrariedade a jurisprudéncia do STF sobre a matéria.

Essa informacao reforca a consideragao de que as posicdes em torno
dessa competéncia sdao heterogéneas na jurisprudéncia do TCU e, por vezes,
sao construidas de forma casuistica. Tem papel central nisso as posicoes
variaveis do Supremo sobre a matéria, o que permite que os seus precedentes
sejam mobilizados como embasamento para qualquer das posturas que o TCU

pretenda adotar nos casos concretos.

Ainda em relagao aos precedentes, nota-se uma destacada mencao ao
MS 25.888/DF nos julgamentos mais recentes do TCU, desde a publicacao de
sua decisao em setembro de 2023. Considerando que entendimento fixado a
partir dele abre margem para uma ampla interpretacdao do TCU acerca das
situacbes e parametros pelos quais poderd realizar controle de
constitucionalidade, pesquisas futuras poderao mapear o desenvolvimento
dessa tendéncia na jurisprudéncia do Tribunal nos préximos anos, de modo a
compreender como as categorias de resultado inconstitucional e de violacdo

patente a Constituicdo serdo consolidadas na pratica.

Outra impressao que se tem a partir da observacao global das decisdes
€ de que os ministros do TCU tentam desviar da discussdo sobre sua

competéncia, vide os varios “casos omissos” mapeados pela pesquisa (item
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6.2.3). Quando ndo é o caso, ha aparente tentativa de mascarar uma decisdo
gue se assemelhe ao exercicio de controle de constitucionalidade - sob a
justificativa de se estar realizando controle de legalidade, por exemplo -,
mesmo que o julgamento resulte no afastamento de uma determinada lei ou

ato reputado inconstitucional pelo Tribunal.

E ilustrativo desse ponto o Acérddo n® 530/2020, no qual defendem os
Ministros que o Tribunal de Contas tem o condao de compatibilizar uma norma
infralegal com o ordenamento constitucional por meio do controle de
legalidade. Argumentaram, no caso, que tal medida nao configuraria o
exercicio de controle de constitucionalidade (o qual os Ministros entenderam
ser vedado ao TCU, na ocasiao), mas apenas regular verificagao de legalidade,
ainda que o resultado da decisdo baseada nessa premissa corresponda ao que

se teria com o controle de constitucionalidade.

Assim, nao parece haver uma tendéncia de reivindicacdo da
competéncia do Tribunal de Contas para realizar controle de
constitucionalidade em sua jurisprudéncia. Alids, sdo mais comuns 0s casos
em que o TCU assume nao caber a ele o controle de constitucionalidade e ainda
assim o faz (como nos Acoérddos n° 2663/2021, n° 2611/2022 e n©
1063/2020), do que aqueles em que o TCU atrai a competéncia para si, mas

nao dispde dela em seu julgamento.

Para além do discurso, a pesquisa buscou analisar a pratica do TCU nos
casos, de modo a identificar se as decisdes finais adotadas pelo Plenario
revelariam que o Tribunal tem exercido controle de constitucionalidade nos

casos sob sua apreciagao.

Esse exame indicou que Tribunal realizou efetivamente controle de
constitucionalidade na minoria dos casos analisados: ao todo, em apenas 17
casos o TCU toma uma decisdao que implica no exercicio de controle de
constitucionalidade - seja afastando a aplicacao de determinada norma que
reputada contraria a Constituicdo ou conferindo a ela uma leitura conforme ao

texto constitucional.

Nos casos em que isso ocorreu, em apenas nove deles o TCU realizou

tal controle a partir de seu préprio entendimento sobre a constitucionalidade
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da matéria. Nos demais, a decisdo do TCU se reduziu a aplicacdo do
entendimento do STF, afastando apenas normas cuja inconstitucionalidade ja

havia sido aferida pela Corte Constitucional.

Entre todos esses casos em que houve controle de constitucionalidade,
nao foi possivel identificar padrdoes em relacdo ao ministro relator do acérdao,
ao tema em discussao, ao ano em que ocorreu o julgamento ou mesmo ao
posicionamento do STF sobre a matéria a época. Isso corrobora a ideia de que
o exercicio do controle de constitucionalidade pelo Tribunal depende
principalmente das circunstancias préprias de cada caso e do interesse dos
ministros em julga-los de determinada forma. Na analise desses casos, foi
ainda um ponto de atencao o fato de o TCU apreciar a inconstitucionalidade de
determinadas normas a partir de critérios pouco objetivos, alegando haver
violacdo genérica a Constituicdo (v. o Acdérddao n° 964/2024), ou mesmo
afronta a principios (v. Acorddo n° 523/2023), sugerindo inconsisténcia dos

parametros de controle de constitucionalidade adotados pelo Tribunal.

Essa aparente contingéncia das ocorréncias do controle de
constitucionalidade do TCU, demonstrada pelas posicdes e parametros de
controle eleitos caso a caso, abre diversas possibilidades de estudos de casos
sobre o tema na jurisprudéncia do Tribunal, a serem exploradas por pesquisas

futuras.

Considerando o universo de 54 acérdaos analisados na pesquisa, a
ocorréncia de controle de constitucionalidade em 17 deles ndao permite que se

confirme uma tendéncia consistente desse exercicio na jurisprudéncia do TCU.

Esse resultado causa estranhamento ante a extensa discussao sobre o
exercicio do controle de constitucionalidade pelo TCU presente na doutrina e
nas jurisprudéncias do STF e na do préprio Tribunal de Contas, frequentemente
a partir da perspectiva de que haveria uma postura ativista do Tribunal na
matéria, conforme indicado em outros pontos deste relatério. Entretanto, em
gue pese 0s 17 casos serem numericamente significativos, ndao sao expressao

majoritaria na jurisprudéncia do TCU.

Portanto, o que parece justificar o volume de debate sobre esse tema é

possivelmente o fato de as declaragoes de inconstitucionalidade proferidas pelo
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TCU nesses casos, mesmo que minoritarios, surtirem efeitos de grande
impacto sobre os sujeitos e areas que a eles se relacionam. Afinal, como
destacado na introducao deste trabalho, o TCU se posiciona como protagonista
no direito publico atual, sendo uma instancia que concentra poderes amplos
em matérias que envolvem diversos stakeholders e recursos vultosos, o que
torna os casos submetidos a sua apreciacdo sensiveis tanto de uma

perspectiva politica quanto economica.

Ainda em relacdo ao volume da discussao na jurisprudéncia do TCU,
notou-se que argumentos sobre a competéncia do TCU foram suscitados com
grande frequéncia por sujeitos que figuravam como recorrentes nos processos
(12 acdérdaos). Essas ocorréncias superaram aquelas em que a discussao foi
iniciada por partes vinculadas ao Tribunal - seja o MPTCU (1 acérdao), a

unidade técnica (9 acdérdaos) ou os ministros (11 acordaos).

Um olhar detalhado para esse dado sugere que os particulares e as
entidades publicas sujeitas ao controle do TCU estariam mobilizando
argumentos pela incompeténcia do Tribunal para realizar controle de
constitucionalidade como forma de afastar ou limitar o poder do érgao sobre
um caso concreto, mesmo quando nao ele dizia respeito propriamente ao

exercicio de controle de constitucionalidade.

Desse modo, parece haver um uso paradoxal da Sumula n° 347 na
jurisprudéncia do TCU: o enunciado é utilizado tanto como mecanismo de
expansao do controle do TCU por via de sua jurisprudéncia, quanto como
argumento de contencao dos poderes de controle do Tribunal pelos seus
jurisdicionados. Isso se deve, possivelmente, as diferentes leituras conferidas
pelo STF sobre o sentido da Sumula ao longo do tempo, permitindo que ela
seja mobilizada em favor de interpretagdes mais restritivas ou ampliativas das

competéncias do TCU em cada caso.
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APENDICE A: Grupos de acérdaos por linha de argumentacio

GRUPO

Compete ao TCU afastar a
aplicacdo de leis e atos que o
STF tenha considerado
inconstitucionais

Compete ao TCU realizar controle
de constitucionalidade em
concreto

Compete ao TCU afastar a
incidéncia de dispositivo que ele
préprio considere
inconstitucional

Ndo compete ao TCU realizar
controle de constitucionalidade

ACORDAOS DATA DE JULGAMENTO
Acérdd@o n° 2142/2023 18/10/2023
Acérddo n° 1501/2023 19/07/2023

Acérddo n© 86/2023 25/01/2023
Acérdd@o n° 1893/2022 17/08/2022
Acérddo n° 1367/2024 10/07/2024
Acérdd@o n° 1346/2024 10/07/2024
Acérddo n° 803/2024 24/04/2024
Acorddo n° 398/2024 06/03/2024
Acoérddo n° 739/2023 18/10/2023
Acdrddo n° 2705/2022 07/12/2022
Acérddo n° 877/2020 08/04/2020
Acérddo n° 730/2020 01/04/2020
Acdrddo n° 2022/2020 05/08/2020
Acérddo n° 1208/2021 26/05/2021
Acdrddo n° 1947/2020 29/07/2020
Acdrddo n° 964/2024 22/05/2024
Acérddo n° 523/2023 22/03/2023
Acoérdd@o n° 965/2024 22/05/2024
Acérddo n° 1039/2021 05/05/2021
Acérddo n° 800/2023 26/04/2023
Acoérddo n° 515/2023 22/03/2023
Acérddo n° 171/2023 08/02/2023
Acoérddo n° 2437/2021 06/10/2021
Acérddo n° 1675/2021 14/07/2021
Aco6rddo n° 1874/2021 04/08/2021
Aco6rddo n° 701/2021 31/03/2021
Aco6rdao n° 530/2020 11/03/2020
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Ndo compete ao TCU realizar
controle de constitucionalidade
de propostas de emenda a
constituicao

Ndo discute a competéncia do
TCU para realizar controle de
constitucionalidade

N3o se posiciona sobre a
competéncia do TCU para
realizar controle de
constitucionalidade

Aco6rddo n° 130/2022 26/01/2022
Aco6rddo n° 1250/2022 01/06/2022
Acérddo n° 1207/2024 19/06/2024
Acdérddo n° 747/2024 17/04/2024
Acérdéo n° 1103/2022 18/05/2022
Acérddo n° 2832/2020 21/10/2020
Acérddo n° 2487/2020 16/09/2020
Acérddo n° 1356/2020 27/05/2020
Acérddo n° 2925/2020 28/10/2020
Acorddo n° 1063/2020 29/04/2020
Aco6rddo n° 535/2023 22/03/2023
Acorddo n® 663/2023 05/04/2023
Aco6rddo n° 2079/2023 11/10/2023
Aco6rddo n° 823/2023 03/05/2023
Acorddo n° 1624/2022 13/07/2022
Acorddo n° 841/2023 10/02/2021
Acorddo n° 657/2023 05/04/2023
Acorddo n° 368/2023 08/03/2023
Acorddo n° 2611/2022 30/11/2022
Acorddo n° 2619/2022 30/11/2022
Acdrddo n® 2142/2022 28/09/2022
Acorddo n° 1844/2022 10/08/2022
Acoérddo n° 735/2021 31/03/2021
Acorddo n° 311/2021 24/02/2021
Acérddo n° 227/2021 10/02/2021
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APENDICE B: Casos em que houve controle de
constitucionalidade

ACORDAO

OBJETO DO
CONTROLE

POSICAO DO
MINISTRO EM
RELACAO A
COMPETENCIA

DECISAO PELO
CONTROLE

Resolugdo Previc n©

Remuneracgao de
membros do MP

Acorddo n® 964/2024 | 23/2023 - Previdéncia Favoravel Sim
complementar fechada
Resolugao CNMP n©°
Ac6rddo no 2142/2023 9/2006 - Favoravel Sim

Acorddo n° 2079/2023

Resolugao ANTAQ n°
1/2015 - Afretamento
de embarcacgdes

Nao se posiciona

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Acorddo n° 800/2023

Resolugcdo CNJ n°
13/2006 -
Remuneracdo de
membros da
magistratura

Contraria

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Aco6rddo n° 739/2023

Resolugao CNMP n©°
9/2006 -
Remuneracao de
membros do MP

Contraria

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Acordao n® 523/2023

Lei n© 13.327/2016 -
CCHA/AGU

Favoravel

Sim

Acoérddo n° 86/2023

Lei n° 14.182/2021 -
Desestatizagdo de
Eletrobras

Contraria

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Acdrdao n® 1624/2022

Lei Complementar n©
43/2001 do Estado de
Pernambuco -
Sistema de
Previdéncia Social dos
Servidores estaduais

Nao se posiciona

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Acorddo n° 2611/2022

Lei 12.618/2012 -
Previdéncia
complementar para os
servidores publicos
federais

Ndo se posiciona

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Acorddo n° 1208/2021

Decreto n©
77.242/1976;
Resolugdo do SF n°
61/2010 -
Transmutagao de
cargos de confiancga
em efetivos

Favoravel

Sim

Acoérdéo n° 735/2021

Resolugdo CNMP n©°
9/2006 -
Remuneracdo de
membros do MP

Nao se posiciona

Sim
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Acdrddo n° 2663/2021

Lei Complementar n©
43/2001 do Estado de
Pernambuco -
Sistema de
Previdéncia Social dos
Servidores estaduais

Nao se posiciona

Sim

Acérddo n° 1874/2021

Lei 13.681/2018 -
Remuneragdo de
servidores e
empregados publicos
dos ex-Territorios
Federais

Contraria

Sim

Acorddo n© 1947/2020

Lei 13.448/2017 -
Prorrogacao de
contratos
administrativos

Favoravel

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Acordao n° 1063/2020

Resolugdo CNMP n°
9/2006 -
Remuneracgao de
membros do MP

N3o se posiciona

Sim, aplicando o
entendimento do STF

Acordao n° 730/2020

Lei n° 13.464/2017 -
Remuneracdo de
servidores e
empregados publicos
dos ex-Territérios
Federais

Favoravel

Sim

Acordado n° 530/2020

Lei Estadual n°©
10.128/2013 da
Paraiba - Taxa de
Administracdo de
Contratos

Contraria

Sim, aplicando o
entendimento do STF
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APENDICE C: O discurso e a pratica sobre o controle de
constitucionalidade

O CONTROLE E

POSICAO DO MINISTRO EM

ACORDAO RELACIT\O A COMPETENCIA EFETIVAMENTE FEITO?
Acdrddo n° 1367/2024 Favoravel N&o
Acorddo n° 1346/2024 Favoravel N&o
Acorddo n° 1207/2024 Nao discute N&o
Acorddo n° 964/2024 Favoravel Sim
Acérddo n° 965/2024 Contréaria Néo
Acorddo n° 803/2024 Contraria Nao
Acdrddo n° 747/2024 Nao discute N3o
Acérddo n° 398/2024 Favoravel N&o
Acorddo n° 535/2023 Nao se posiciona Nao
Acorddo n° 2142/2023 Favoravel Sim
Acorddo n° 2079/2023 Nao se posiciona Sim
Acdrddo n° 1501/2023 Favoravel N&o
Acdrddo n© 823/2023 Nao se posiciona Nao
Acdrddo n° 841/2023 Ndo se posiciona Ndo
Acdrddo n° 800/2023 Contraria Sim
Acdrddo n° 739/2023 Contraria Sim
Acdérddo n° 657/2023 Nao se posiciona Nao
Acdrddo n° 663/2023 Contraria N3o
Acdérddo n° 515/2023 Contraria N3o
Acdrddo n° 523/2023 Favoravel Sim
Acérddo n° 368/2023 N3o se posiciona Nao
Acorddo n°© 171/2023 Contraria Nao

Acoérddo n° 86/2023 Contraria Sim
Acorddo n° 1624/2022 N&o se posiciona Sim
Acorddo n° 2705/2022 Favoravel Ndo
Acorddo n° 2611/2022 Nao se posiciona Sim
Acérddo n° 2619/2022 Contraria N&o
Acérddo n© 2142/2022 Nao se posiciona Nao
Acérddo n° 1893/2022 Contraria N&o
Acorddo n© 1844/2022 N&o se posiciona Sim
Acordado n° 130/2022 Contraria N&o
Acorddo n° 1250/2022 Contraria N&o
Acdrddo n° 1103/2022 Ndo discute Ndo
Acérddo n° 2437/2021 Contraria Néo
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Acdérddo n° 1675/2021 Contraria N&o avaliavel8!
Acorddo n° 1208/2021 Favoravel Sim
Acorddo n° 1039/2021 Contraria N&o
Acorddo n° 735/2021 N&o se posiciona Sim
Acdérddo n° 311/2021 Nao se posiciona N&o avaliavel
Acdrddo n° 227/2021 Nao se posiciona N&o avaliavel
Acdrddo n° 2663/2021 Nao se posiciona Sim
Acorddo n° 1874/2021 Contraria Sim
Acorddo n°© 701/2021 Contraria N&o
Acdrddo n° 2832/2020 Ndo discute N&o
Acdrddo n° 2487/2020 Nao discute Nao
Acorddo n° 2022/2020 Contraria Nao
Acorddo n° 1947/2020 Contraria Sim
Acdrddo n° 1541/2020 Ndo se posiciona N&o
Acdrddo n° 1356/2020 Ndo discute N&o
Acdrddo n° 2925/2020 N&o discute Ndo
Acdrddo n° 1063/2020 Nao discute Sim
Acdrddo n° 877/2020 Favoravel N3o
Acdrddo n° 730/2020 Favoravel Sim
Acordao n° 530/2020 N&o Sim

81 Em trés dos 54 acérddos analisados, a decisdo tomada ndo permitiu uma avaliacdo sobre se
o TCU decidiu ou nao realizar controle de constitucionalidade. Isso porque a decisdo: (i) foi pela
tomada de subsidios para decisdo posterior — Acérddo n° 311/2021; (ii) constatou perda de
objeto do recurso — Acérdao 2487/2020; ou (iii) ndo se relacionou a matéria constitucional -
Acorddo n° 227/2021.
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APENDICE D: Tabela de analise de acérdios

Conforme indicado na secao de metodologia desta pesquisa (item 2), as
principais sinteses e conclusdes deste trabalho foram formuladas a partir da
organizacao dos dados relevantes dos acérddos em uma planilha de analise,

gue esta disponivel em: https://shorturl.at/uidtB.

Em caso de dificuldades de acesso, entre em contato pelo e-mail:
isadoraclc@live.com.
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