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NOTA TECNICA N° 001/AUD-TCU/2023

ASSUNTO: Apreciacdo da constitucionalidade
da Sumula STF n° 347, de 1963, em sede do
Recurso Extraordindrio com Agravo n°
1.208.460

SUMARIO EXECUTIVO

A Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu remeter ao Plenério o
Recurso Extraordinario com Agravo (ARE 1.208.460) em que se discute a possibilidade de
Tribunais de Contas apreciarem a constitucionalidade de leis municipais. Eis a deciséo de
13/06/2023:

Decisdo: A Turma, por maioria, resolvendo questdo de ordem
suscitada pelo Ministro Gilmar Mendes, afetou o processo a julgamento do
Tribunal Pleno, vencido o Ministro Edson Fachin (Relator). Presidéncia do
Ministro André Mendonca. 22 Turma, 13.6.2023.

A recente decisdo decorre desta discussdo realizada na sessdo da 22 Turma de
23/05/2023:

Decisdo: Ap6s o voto do Ministro Edson Fachin (Relator), que
negava provimento ao agravo regimental, no que foi acompanhado pelos
Ministros Ricardo Lewandowski e Carmen Lucia, que proferiram voto na
Sesséo Virtual de 28.05.2021 a 07.06.2021, e do voto divergente do Ministro

1 https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=508860&ori=1
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Gilmar Mendes, que dava provimento ao agravo regimental para negar
provimento ao agravo em recurso extraordinario, mantendo inc6lume o
acordd@o recorrido em que se assentou a impossibilidade de o TCM/GO
realizar semelhante prondncia de inconstitucionalidade, pediu vista dos
autos o Ministro Nunes Marques. Ausente, justificadamente, o Ministro Dias
Toffoli. Presidéncia do Ministro Gilmar Mendes. 22 Turma, 23.5.2023.

Ndo se teve acesso ao Parecer da Procuradoria-Geral da Republica-PGR, cuja
manifestacdo foi protocolada em 06/05/2020 (Peticdo: 28773).

Na pratica, o Plenario do STF discutird o alcance da Sumula STF n° 347, editada ha 60
anos, segundo a qual o “Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar
a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico™?.

Autor da sugestdo, que resultou na remessa da matéria ao Tribunal Pleno, o Ministro
Gilmar Mendes argumentou que a Sumula foi editada com base em apenas um precedente
(RMS 8372) e pode estar ocasionando decis@es judiciais que demonstram seu anacronismo.

O caso concreto envolve decisdo do Tribunal de Contas dos Municipios de Goias
(TCM-GO) que declarou inconstitucionais leis do Municipio de Chapadao do Céu que tratavam
da revisdo anual dos salarios de servidores, vereadores e prefeitos em 2005 e 2006. Ao analisar
0 caso, 0 Tribunal de Justica de Goias (TJ-GO) anulou a decisdo, por entender que, no atual
sistema de controle de constitucionalidade, essa funcdo é privativa do Poder Judiciario. A
questdo chegou ao STF por meio de agravo em recurso extraordinario apresentado pelo Estado
de Goiés.

| - DA CONTRARIEDADE A NATUREZA E A JUDICATURA DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO

A Sumula STF n° 347 se evidencia razoavel e em conformidade com a légica conferida
pelo Constituinte originario a arquitetura constitucional da judicatura brasileira e a sua
plausibilidade juridica, bem como considera a natureza institucional dos Tribunais de Contas

2 https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=2149

AudTCU | Associa¢do da Auditoria de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido
Setor Comercial Norte, Quadra 4, Bloco B, Nimero 100, Sala 1201, Parte M-13, Edificio Centro Empresarial Vatig, Asa Norte, Brasilia, CEP 70.714-900


https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=2149

R

AudTCU

Associacao da Auditoria de Controle Externo do TCU

que se extrai do direito comparado e a especificidade dos poderes constitucionais da judicatura
do Tribunal de Contas no Brasil. Consiste em ato republicano de defesa da boa e regular
aplicacdo de publico no pais rever posicionamento que possa ser contrario a essa Simula 347,
visto que se trata de contrariedade a natureza e a judicatura do tribunal de contas da uniéo.

A arquitetura constitucional da judicatura brasileira inaugurada pela Constituicdo de
1988 ndo enclausurou a magistratura exclusivamente no quadro do Poder Judiciario. A tentativa
de desqualificar o Corpo de Magistratura, que tem o exercicio de suas atribuicdes
constitucionais submetido a regime da judicatura plausivel juridicamente®, e em consequéncia
0 Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, por estar contida na Instituicdo Superior de
Auditoria brasileira, judicialiforme (CF, art. 73, caput, 96), e com ela sendo confundido como
sendo, em seu conjunto, um “qualquer outro 6rgdo administrativo™, ndo encontra sustentacgéo
na escolha da arquitetura posta pelo Constituinte originario brasileiro.

Essa confusdo comum entre o Corpo de Magistratura, que consiste no Tribunal
propriamente dito para julgar contas, e a Instituicdo Superior de Auditoria (denominada
Tribunal de Contas da Unido), é inclusive umas das causas das dificuldades politico-
burocréaticas da auditoria externa da administracdo na estrutura de diversos Tribunais de Contas
do Brasil®, maxime ap6s a desconstitucionalizagdo do 6rgdo de auditoria sem maiores debates
na Constituinte de 1988, entdo integrante da triade constitucional Tribunal de Contas,
Ministério Publico e Auditoria Externa, coesa pelo art. 73, 85° da entdo Constituicdo Federal
de 1967, a qual passou a figurar diluida no plano constitucional e infraconstitucional (CF/1988,
art. 71, 73, 130 c/c art. 11 e 40 da Lei 8.443/1992).

Compreender isso contribui para a hermenéutica dessa triade de func¢des finalisticas em
uma so Instituicdo constitucional, bem como para perceber o empoderamento dessa Instituicdo
decorrente do mandato constitucional sui generis para julgar contas e das medidas que dessa
funcéo decorre - fixagdo do dano e aplicagdo de sanges -, bem assim para compreender a razéo

3 ADI, 3417/DF. Relatora Ministra Carmen Lucia. Acordéo Plenario, de 31/9/2019.

4[MS 35.824, voto do rel. Min. Alexandre de Moraes, P, j. 13-4-2021, DJE 116 de 17-6-2021.]

SFARIA, Didgenes Corréa Vieira de. AS DIFICULDADES POLITICO-BUROCRATICAS DA AUDITORIA
EXTERNA NA ESTRUTURA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS EM FACE DE LACUNA NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988. Dissertacdo de Mestrado. Centro Universitario Unieuro. Brasilia. 2014.
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para destaque da judicatura na denominacdo institucional - Tribunal de Contas da Unido -
mantida pelo Constituinte originario.

Diante disso, invoca-se 0 necessario e indispensavel conhecimento do direito
comparado relativo as Instituicdes Superiores de Auditoria, das quais as instituicdes
denominadas Tribunais de Contas sdo espécies, em especial as congregadas na Organizacao
Internacional de InstituicGes Superiores de Auditoria (INTOSAI)®, presidida atualmente pela
representante brasileira’, para que se possa compreender o carater sui generis da especificidade
da poténcia do Corpo de Magistratura (Tribunal) dentro dessa Instituicdo no Brasil.

No caso da Instituicdo Superior de Auditoria brasileira, denominada Tribunal de Contas
da Unido®, é importante reconhecer seu diferencial consistente no mandato constitucional para
realizar julgamento de contas e apenacdo por irregularidades, cujas decisdes que imputem
débito ou multa possuem eficécia de titulo executivo para acdo de execucdo, bem como seu
poder para assinar prazo para que o 0rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade (CF/1988, art. 71, 11, VIII, IX, e 83°). Séo,
assim, poderes especificos outorgados pelo Constituinte originario para que essa Instituicdo
represente diretamente o povo na realizacdo de julgamento de contas, com fulcro no art. 1°,
paréagrafo unico, CF/1988.

Trata-se, portanto, de Instituicdo que ¢ de auditoria (fiscalizagdo), mas que, “dentro da
perspectiva constitucional inaugurada em 1988”, manteve-se tambeém sua atribuicdo de
judicatura, cujo poder de ou autoridade de julgar contas e apenar se concretiza (CF, art. 71, Il e
VI1I), na qual se acham investidos magistrados de contas denominados Ministros (CF, art. 73,
88 3% e 49),

Todas essas atribui¢des constitucionais sui generis conferidas a judicatura do Tribunal
de Contas da Unido, propriamente dito, integrado por nove Ministros, com garantias,

® INTOSAI — International Organization of Supreme Audit Institutions. Pagina na internet
<https://www.intosai.org/>>. Acesso em 19/6/2023.

7 A frente da Intosai, TCU pretende ampliar a insercdo internacional das instituicdes superiores de controle.
<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/a-frente-da-intosai-tcu-pretende-ampliar-a-insercao-internacional-
das-instituicoes-superiores-de-controle.htm>> Acesso em 19/6/2023.

8art. 71, caput, CF/1988
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prerrogativas e impedimentos constitucionais de Ministro do Superior Tribunal de Justica
(STJ), evidencia o diferencial da Instituicdo Superior de Auditoria brasileira em relacdo a um
mero “Orgdo técnico de fiscalizacdo contabil, financeira e or¢camentaria” como ocorre em
outros paises.

O conhecimento desse carater sui generis da judicatura de contas no Brasil que se
evidencia do direito comparado € pouco estudado pela doutrina juridico-constitucional pétria,
0 que prejudica o reconhecimento e valorizacao da natureza e dos poderes da judicatura dentro
da Instituicdo Superior de Auditoria nacional conferidos pelo Poder Constituinte originario
diretamente pelo art. 71, conforme estabelecido pelo paragrafo unico do art. 1°, da CF/1988,
que definem motivos determinantes para preservacdo dos poderes implicitos declarados na
SUmula 347, em inteligéncia da composicdo do STF de 1963.

Mas se a doutrina ainda carece de estudos de maior densidade, a jurisprudéncia da Corte
Suprema sobressai como importante fonte de pesquisa. O Voto do Ministro Luis Roberto
Barroso, no Recurso Extraordinario n® 846.826/DF, traz um breve, porém preciso, historico
sobre o regime juridico do controle externo no Brasil e no mundo:

I.1 BREVE NOTA SOBRE OS REGIMES JURIDICOS DE CONTROLE
EXTERNO NO MUNDO E NO BRASIL

7 . Ao redor do mundo, cada pais adota seu proprio arranjo institucional
voltado ao controle externo da administracdo publica. Tais arranjos se
distinguem por varios detalhes que vao da estrutura dos Orgdos as
competéncias que Ihes séo atribuidas pelas normas de direito interno. Existe,
porém, uma caracteristica comum a quase todos eles: a relacdo de
proximidade entre o 6rgdo técnico do controle externo com as instituicbes que
detém sua titularidade, que, quase invariavelmente, sdo as Casas
Legislativas. H4, entretanto, dois modelos basicos que se distinguem quanto
ao 6rgao técnico. O primeiro e mais comum deles é o baseado em tribunais
ou conselhos de contas, enquanto o segundo, em controladorias ou
auditorias-gerais de controle externo, que ndo se confundem com a nossa
Controladoria-Geral da Unido, 6rgado que, em nosso modelo, exerce controle
interno do Poder Executivo.

8. A diferenca principal entre os dois modelos acima reside no poder
judicante de muitos tribunais sobre a gestdo da coisa publica, ou seja, sua
competéncia para julgar, punir e emitir determinacbes de carater
compulsério aos que se submetem ao seu controle. Essa caracteristica ndo
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estd presente no modelo baseado em controladorias-gerais de controle
externo. E que, nesse sistema, tais 6rgaos apenas emitem as respectivas casas
parlamentares seus relatérios de auditorias contendo resultados finais de
seus trabalhos, cabendo a estas instituigdes legislativas a tarefa de julgar as
contas dos gestores sobre as quais se referem aqueles relatorios.

Em resumo, enquanto no primeiro modelo o objetivo de atuacao dos tribunais
é julgar a regularidade dos atos praticados pelo administrador publico, no
segundo o objetivo das controladorias é apenas examinar esses atos para,
entdo, emitir relatério ou laudo técnico a ser submetido ao titular do controle
externo ou a opinido publica. 1 Ha paises, no entanto, que adotam um modelo
misto, concentrando em um ou outro 6rgdo, as duas competéncias. E, nos
Estados Federados, geralmente ha diviséo de tarefas entre seus entes, no
gue diz respeito ao exercicio do controle externo, seguindo 0o modelo adotado
pelo ente central. E justamente o que ocorre no Brasil.

9. Entre no6s, o controle externo da administracdo publica esta inserido no
ambito do Poder Legislativo. No plano federal, diz a Constituicéo, é exercido
pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. No
entanto, o texto constitucional prevé um plexo de competéncias privativas
do Tribunal de Contas que tornam a fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria fungbes muito mais ligadas a essa Corte do que ao proprio
Congresso Nacional. De fato, a extensdo das competéncias dos tribunais de
contas € variavel entre os paises. Em razdo disso, a correta compreensao do
regime de controle externo das contas publicas no Brasil reclama uma
interpretacdo constitucional que v& além da afirmacéo corrente de que o
orgao legislativo correspondente é o seu titular, sendo o Tribunal de Contas
seu mero auxiliar. Desde logo, convém assentar que a vinculagéo
administrativa do Tribunal de Contas ao respectivo 6rgdo legislativo nédo
significa, no Brasil, a submissdo daquele a este. Em primeiro lugar, aquela
Corte ndo pertence a estrutura do Poder Legislativo, sendo dotada, inclusive,
de autonomia administrativa e orgcamentaria. Ademais, assim como ocorre em
outros paises, no Brasil, no que tange ao controle externo, as competéncias
autdbnomas do 6rgdo técnico auxiliar ultrapassam, em muito, as do proprio
orgdo Legislativo ao qual aquele esta administrativamente vinculado. Por
fim, também cabe mencionar que as Cortes de Contas sdo os 6rgaos
competentes para a avaliacdo das contas das préprias Casas Legislativas.

Desse modo, é coerente com o principio da razoabilidade que a atual composicéo do
STF mantenha em esséncia a Sumula STF n® 347 para que o Tribunal de Contas da Unido tenha
possibilidade de levar a efeito o controle difuso da constitucionalidade das leis e atos do Poder
Publico exercido por seu Corpo de Magistratura. Diferente disso, torna vulneravel o modelo,

AudTCU | Associa¢do da Auditoria de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido
Setor Comercial Norte, Quadra 4, Bloco B, Nimero 100, Sala 1201, Parte M-13, Edificio Centro Empresarial Vatig, Asa Norte, Brasilia, CEP 70.714-900



R

AudTCU

Associacao da Auditoria de Controle Externo do TCU

explicito e implicito, de protecdo constitucional a boa e regular aplicacdo de recursos
estabelecido pelo Poder Constituinte.

Conforme preconizado por Robert Alexy, estd-se diante da necessidade de juizo de
ponderagdo entre o principio da razoabilidade e o principio doutrindrio que defende
exclusividade de jurisdigdo limitada a magistrado integrante do Poder Judiciério, para que, da
proporcionalidade entre esses principios, prevaleca a vontade do Poder Constituinte originario
que, ao integrar a Instituicdo denominada Tribunal de Contas da Unido um Corpo de
Magistratura de Contas composto por nove Ministros, concebeu exercicio de atribuicdes da
judicatura fora do quadro de pessoal do Poder Judiciario, para julgamento de contas com
independéncia e imparcialidade asseguradas pelos direitos subjetivos garantidos pelo regime
juridico aplicavel a Ministros do STJ, com jurisdigdo em todo territ6rio nacional e com 0s meios
estabelecidos no art. 96 da Constituigdo Federal.

Reconhecer, portanto, a vontade do Constituinte em instituir um Corpo de Magistratura
de Contas nas Instituicbes Superiores de Auditoria no Brasil é compativel com a garantia
fundamental de se obter a apreciacdo de lesdo ou ameaca a direito pela Magistratura do Poder
Judiciério, caso essa necessidade decorra de acorddo de Tribunal de Contas.

Isso importa para evitar o risco de retrocesso a instituicdo republicana de controle
externo em razdo de eventual decisdo gque possa limitar os poderes implicitos e explicitos de
indole constitucional, o que poderia ser danoso a higidez da gestdo das financas publicas, ao
combate ao desmando na administracdo publica e, acima de tudo, inviabilizar a defesa das
prerrogativas constitucionais do préprio TCU.

Essa pretensdo de reduzir as competéncias do TCU com amputacgéo de poder implicito
da judicatura, declarado na Sumula STF n° 347, que o permite antecipar-se “ao abuso,
atalhando em sua origem os atos do poder executivo susceptiveis de gerar despesa ilegal®,
além de pretender tornar letra morta disposi¢des do Constituinte origindrio que instituiu
Judicatura especial para julgamento de contas, ndo enfrenta as competéncias institucionais e 0s
motivos determinantes dos direitos subjetivos inerentes a judicatura do Tribunal de Contas da

® Exposicdo de Motivos de Rui Barbosa sobre a Criagédo do TCU. Decreto 966-A/1890.
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Unido, bem como do Ministério Pablico junto a este Tribunal, como postos na Constitui¢éo
Federal, que o diferencia de um mero “6rgdo técnico de fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria” °.

Evidencia-se contrario ao interesse publico em assegurar a boa e regular gestdo dos
recursos publicos em beneficio da sociedade impossibilitar que o Corpo de Magistratura do
TCU, em controle difuso de constitucionalidade implicito ao exercicio da judicatura nacional
em matéria de sua competéncia ou de defesa de suas prerrogativas constitucionais, atue
conforme entendeu cabivel o STF, em 1963, maxime quando a Constituicdo Federal de 1988
ampliou as competéncias dessa Instituicdo de controle externo para melhor atender aos anseios
da redemocratizacédo e do fortalecimento dos principios republicanos no Brasil.

A declaracdo incidental de inconstitucionalidade é permitida de forma excepcional aos
juizes e tribunais para o pleno exercicio de suas funcdes jurisdicionais, 0 que carece ser mantido
igualmente ao TCU, integrado por nove magistrados de contas para se desincumbir de suas
competéncias constitucionais de julgamento de contas, inclusive para assegurar a higidez da
aplicacdo de recursos provenientes das financas publicas federais diante de eventuais leis
inconstitucionais emanadas inclusive de mais 5.500 municipios existentes no pais.

Suprimir esse poder implicito de declaracdo incidental de constitucionalidade é podar a
vontade do Constituinte em institucionalizar a celeridade processual para boa aplicacdo dos
recursos publicos contida na inclusdo de um Corpo de Magistratura na estrutura da Institui¢do
criada para que o controle externo a cargo do Congresso Nacional seja exercido conforme
previsto pelo Poder Constituinte.

Desse modo, para o bem da Nacdo, ndo convém que a atual composicdo do STF
apequene a instituicdo republicana Tribunal de Contas da Unido, suprimindo-lhe instrumento
juridico declarado na Sumula STF n°® 347 que lhe permite antecipar-se “ao abuso, atalhando
em sua origem os atos do poder executivo susceptiveis de gerar despesa ilegal”, conforme

10MS 35.824, STF, P, j. 13-4-2021, DJE 116 de 17-6-2021.]
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consignado nas razdes de existir declaradas na Exposicdo de Motivos de Rui Barbosa para
criacdo desse Tribunal.

Recorde-se que o Tribunal de Contas nasceu com a Republica neste Pais, em 1890, um
ano apos sua proclamacao, que, conforme registrado na Exposi¢do de Motivos de Rui Barbosa,
constitui-se “corpo de magistratura intermediaria a administracdo e a legislatura, que,
colocado em posicao autbnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento” deve ser “cercado
de garantias”. Nesse sentido, no seu ato de criagdo, o art. 6°, Decreto 966-A, de 1890, conferiu
aos membros do Tribunal de Contas as “mesmas garantias de inamovibilidade que os membros
do Supremo Tribunal Federal”. No texto atual da Lei Maior, aos Ministro do TCU sdo previstas
as mesmas ‘“‘garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros

do Superior Tribunal de Justica”.

Se a inten¢do do Constituinte originario, em 1988, fosse criar um mero “6rgéo técnico
de fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria” para realizar a auditoria externa da
administracdo puablica na organizacdo do Estado brasileiro, teria adotado o modelo de
Instituicdo Superior de Auditoria sem um Tribunal dentro desta, sem autoridade para
desempenhar as atribuicdes da judicatura de contas, sem necessidade de observar as mesmas
garantias e prerrogativas, assim como 0s mesmos impedimentos de Ministros do STJ.

Teria excluido de dentro dessa Instituicdo Superior de Auditoria o Corpo de
Magistratura e as atribuicdes de Ministério Publico junto a esses magistrados, mantendo no
quadro de pessoal dela apenas os seus Auditores de Controle Externo. Teria, assim, criado
Instituicdo Superior de Auditoria como as existentes, por exemplo, no Reino Unido ou nos
Estados Unidos da América que possuem apenas 0 “érgédo técnico de fiscalizacdo contabil,
financeira e orcamentaria”, sem a celeridade e a efetividade da integracéo do poder para julgar
contas e apenar responsaveis por irregularidade.

Em desfecho, reforca-se a judicatura de contas a forma de escolha dos magistrados que
compdem o Corpo de Magistratura do TCU, que em muito se assemelha a escolha dos membros
do STF, sendo, pois, a que o Constituinte originario entendeu mais adequada para um tribunal
e outro. Deve-se ressalvar, entretanto, a diferenca entre um Corpo de Magistratura e outro
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relativa a sua especializacdo, que, para o primeiro realizar julgamento de contas, o Constituinte
exigiu como requisito de seus membros notérios conhecimentos juridicos, contabeis,
econdmicos e financeiros ou de administracdo publica e mais de dez anos de exercicio de fungéo
ou de efetiva atividade profissional que exija tais conhecimentos.

Il - DOS PRECEDENTES DO TCU COM APLICACAO DA SUMULA STF N° 347

A Simula em questdo esteve no centro da discussdo da sessdo Plenaria do TCU! de
19/04/2023, que apreciou pedidos de reexame interpostos contra 0 Acérdédo n° 3.332/2015-
TCU-Plenario, que examinara representacdo formulada pelo Ministério Publico junto ao
TCU acerca de possiveis irregularidades relacionadas ao pagamento de vantagens pessoais a
membros do Ministério Publico da Unido (MPU) de forma complementar ao subsidio. As
discussdes resultaram no Acordé@o n° 739/2023-TCU-Plenério.

O Relatério que fundamenta o Acord@o n° 3.247/2010-TCU-Plenario expfe caso
tipico apontado no artigo de autoria do Auditor ODILON CAVALLARI DE OLIVEIRA, em
que o Ministério Publico da Unido foi administrativamente beneficiado pelo ato infralegal
impugnado (Decreto Presidencial sobre distribuicdo de limite de pessoal fixado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal-LRF), situacdo em que ndo se poderia esperar o ajuizamento de ADI
pelo titular da Procuradoria-Geral da Republica no exercicio da legitimidade prevista no artigo
103 da Lei Maior, como de fato ndo ajuizou. Sobressaem do Relatorio as seguintes passagens:

272. Em que pesem todas as digressdes em torno da Sumula STF
n° 347/1963 - que confere ao Tribunal de Contas o poder de, no exercicio de
suas atribuices, apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder
Pablico -, o fato é que os artigos 71 e 75 da Carta Politica de 1988
preservaram no rol de competéncia dos Tribunais de Contas uma série de
atribuicbes que requer esse exercicio. Exemplos de controvérsia podem ser
encontrados nos MS n® 26.410, 25.888 e 25.986.

273. Essa necessidade de apreciar, de forma incidental, a
constitucionalidade de leis e atos normativos se d& por duas razdes
fundamentais:

11 https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/secao-das-sessoes-8A81881F850657640187BE1984470127.htm
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a) a uma, o artigo 71 da Constituicdo confere ao Tribunal de Contas
da Unido e aos correspondentes nas demais esferas (artigo 75) o poder de
julgar as contas dos administradores (inciso Il), apreciar, para fins de
registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal a qualquer titulo
(inciso 111) e, sobretudo, aplicar sances previstas em lei nos casos de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas (inciso VIII), dentre
outras atribuicdes, o que se processa a luz da legislagéo vigente, ou seja, da
propria Constituicdo da Republica, das leis, dos decretos, das resolucdes e
das portarias, federais, estaduais, distritais e municipais, de acordo com as
peculiaridades de cada ente.

b) a duas, as Cortes de Contas néo foram legitimadas pelo artigo 103
da Constituicdo para a propositura de acdo direta de inconstitucionalidade
(ADI) em face de norma legal ou ato normativo que se demonstram
incompativeis com a Lei Fundamental.

274. A primeira vista, esses dois dispositivos constitucionais
(artigos 71 e 103) poderiam criar o seguinte impasse: De um lado, 0s
Tribunais de Contas precisam julgar as contas dos administradores e
registrar atos de pessoal, dentre outras acles, cuja regularidade é pautada
na estrita observancia ao arcabouco juridico brasileiro; de outro, caso seja
verificada ofensa ao texto constitucional, tais Orgdos ndo possuem
legitimidade para ingressar no STF com ADI, o que os deixa, sob o prisma da
literalidade, ‘reféns’ de eventuais vicios constatados na diversidade de leis e
atos normativos federais, estaduais e, sobretudo, municipais, sem contar o
risco de serem legitimados atos embasados por leis ou regulamentos que
podem ser desconstituidos adiante quando submetidos ao crivo do Poder
Judiciario.

275. Embora esse julgamento por parte dos Tribunais de Contas ndo
possa ser entendido como funcéo jurisdicional, a qual se encontra
constitucionalmente reservada ao Poder Judiciario (que faz coisa julgada -
artigo 5°), as decisdes das Cortes de Contas interferem, direta ou
indiretamente, no exercicio dos direitos subjetivos, na seguranca juridica, na
igualdade e, sobretudo, no conceito mais amplo de justica, elencados, dentre
outros, como valores supremos de uma sociedade fundada na harmonia social
e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucéo pacifica
das controvérsias, nos termos do Predmbulo e de diversos artigos da Carta
Politica.

276. Nao se pretende, pois, defender, a partir deste exame, que 0s
Tribunais de Contas possam - ou devam - exercer o controle in abstracto da
constitucionalidade de leis ou atos normativos federais e estaduais, o que a
Carta Republicana reservou explicitamente ao STF (artigo 102, inciso I,
alinea ‘a’ da Constitui¢ao) -, mas apenas chamar a atengdo para o risco de
se inviabilizar a atuacdo das Cortes de Contas, além de comprometer a plena
observancia dos principios da igualdade, da simetria e da sequranca juridica,
caso tais Cortes fiqguem ‘reféns’ da diversidade de atos infraconstitucionais e
infralegais - ndo necessariamente inequivocos - da Unido, de cada Estado, do
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Distrito Federal e dos mais de 5.500 Municipios, os quais também legislam
sobre matéria de interesse local (em especial sobre atos de pessoal), cada
qual com suas contas e atos julgados, apreciados e registrados pelos referidos
Tribunais.

277. SO a titulo de exemplo, o TCU julga as contas referentes a
repasses de verbas federais realizados aos Estados, ao Distrito Federal e a
milhares de Municipios, ndo podendo decidir, em cada julgamento, de acordo
com as peculiaridades previstas em normas locais gue porventura disponham
sobre aplicacdo dos mesmos, ainda que em desacordo com as normas gerais
de financas publicas e com a Constituicdo da Republica. Da mesma forma,
ndo seria razodvel exigir que os Tribunais de Contas dos Estados ou dos
Municipios que exercem o controle no ambito de centenas de Municipio -
como S&o Paulo, Minas Gerais, Bahia, dentre outros - procedam,
obrigatoriamente, ao registro constitucional dos atos de pessoal de acordo
com a legislacdo municipal vigente, ainda que seus normativos apresentem
vicio de inconstitucionalidade.

278. Sobre a aplicagao da Sumula n® 347 do STF, o Parecer exarado
pelo Procurador-Geral da Republica no &mbito do MS n° 25.888 (fls. 139/149
do Anexo 2), em que a Petrobras discute decisdo do TCU, segue nesse mesmo
sentido. Eis o fragmento do Parecer que merece destaque:

‘17. Vale dizer, ainda sobre o assunto, que, diferentemente do que
ocorre na esfera do Poder Executivo, cujo chefe é um dos legitimados para a
proposicdo de agdes que visem ao controle abstrato de constitucionalidade,
nenhum dos membros dos tribunais de contas pode deflagrar procedimento
de controle objetivo, de modo que estes érgdos ndo podem submeter, de
imediato, as questbes pendentes de exame ao Supremo Tribunal Federal ou a
um dos outros tribunais que exercitem o controle concreto, para que o
procedam’ (grifou-se).

279. Nessa trilha do Procurador-Geral da Republica, entende-se
que a verificacdo da constitucionalidade das leis e atos normativos (decretos,
portarias) por parte dos Tribunais de Contas, quando no exercicio de suas
atribuicOes constitucionais e legais, ¢ medida mais que necessaria, é essencial
para gue sejam observados, de fato, os principios da isonomia e da simetria
e demais elementos intrinsecos ao Estado Democratico de Direito instituido
por ocasido da promulgacéo da Carta Republicana em 1988.

280. Esse entendimento pode ser reforcado pelas seguintes palavras
do proéprio Procurador-Geral da Republica: ‘O que vem sendo aceito pelo
Supremo Tribunal Federal, até os dias de hoje, é que a Corte de Contas, ao
considerar determinada norma inconstitucional, ordene que esta ndo seja
aplicada, mesmo sem expungi-la do sistema legal.’ E ainda: “... o controle
constitucional praticado pelos tribunais de contas afigura-se mais uma forma
de controle repressivo, que ndo foi vedado pela Constituicdo.’ (grifou-se)
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Do Relatério mencionado, preocupa o risco de se inviabilizar a atuagcdo do TCU,
além de comprometer a plena observancia dos principios da igualdade, da simetria e da
seguranca juridica, caso a instituicdo fique ‘refém’ da diversidade de atos infraconstitucionais
e infralegais das Casas Legislativas da Unido, de cada Estado, do Distrito Federal e de mais de
5,5 mil Municipios, os quais também tém competéncia legislativa.

111 — LEIS DE CONSTITUCIONALIDADE DUVIDOSA PELA SUA LITERALIDADE
QUE AFETAM A ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Para além dos argumentos juridicos que fundamentam a constitucionalidade da Sumula
n® 347, ha dois casos emblematicos que merecem subsidiar a reflexdo sobre o tema.

Um dos casos refere-se a Lei de Crimes e Infracfes contra as Finangas Publicas (Lei n°
10.028, de 2000), cujo texto sobre aplicacdo de san¢do é desafiador se considerada a sua
literalidade sobre matéria de competéncia privativa dos Tribunais de Contas. Trata-se do artigo
5°, que define cinco atos omissivos e comissivos como infracdo administrativa, puniveis,
todos eles, com multa sem gradacéo de 30% dos vencimentos anuais.

Pelo dispositivo, infracbes meramente formais, decorrentes de ndo publicacdo ou nao
encaminhamento ao Tribunal de Contas do relatorio de gestdo fiscal, nos prazos e condictes
fixados pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), devem ser punidas com o0 mesmo valor de
multa (valor fixo de 30% dos vencimentos anuais) aplicavel a omissdo do dever de promover o
contingenciamento (inciso Il1) ou & omissdo do dever de adotar medidas corretivas para
eliminar o excedente de despesa de pessoal (inciso 1V) a cargo do Poder e 6rgdos autbnomos
(cada Tribunal do Poder Judiciario € 6rgao autbnomo para fins de LRF).

O absurdo juridico da norma foi enfrentado no Voto condutor do Acérdao n° 317/2003-
TCU-Plenario, da relatoria do Ministro WALTON ALENCAR, que deixou de aplicar a
literalidade do artigo 5° da Lei n® 10.028, de 2000, que nédo observa os principios constitucionais
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da individualizacio'?

e proporcionalidade das sancbes aplicaveis aos agentes que derem

causa a infracdo. Do Voto do relator merece citacao a seguinte passagem:

Com relacdo aos valores da multa, o § 1° do art. 5° da Lei
10.028/2000 estabelece que a infragdo “deixar de divulgar” ou de “enviar
ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas” o relatério de gestdo fiscal,
nos prazos e condicBes previstos em lei, € punida com multa de trinta por
cento dos vencimentos anuais do agente que Ihe der causa.

Como toda sancéo de natureza punitiva, a medida da punicéo decorre
do juizo de valor a ser feito sobre a gravidade da conduta e dos limites
maximos e minimos definidos em lei. Para evitar injusticas, considero que a
multa prevista no artigo 5°, § 1° da Lei 10.028/2000 deve ser aquilatada pelo
juiz e entendida como de até 30% dos vencimentos anuais do gestor,
conferindo ao aplicador da norma a necessaria margem de valoracdo da
conduta para fixagdo do seu valor.

Considero, portanto, por um lado, a reincidéncia do 6rgao no
descumprimento dos prazos legais e a omissdo do gestor, e, por outro, as
razbes apresentadas, e proponho a fixacdo da multa no valor de 10.000,00
(dez mil reais).

A tabela seguinte expde o efeito da aplicacdo literal do art. 5°, § 1°, da Lei n® 10.028, de

2000, cujo comando nao observa a individualizacao e a proporcionalidade da sancao a cargo do

Tribunal de Contas:

Descricéo Valor de 2002 Ar:{z:lo (rlgust;;?;icz)s)
Subsidio de Desembargador do Poder Judiciario da Unido em 2022 11.479,80 149.237,40
Multa de 30% dos Vencimentos Anuais (Art. 5°, § 1° da Lei n® 10.028/2000) 44.771,22
Multa Aplicada pelo TCU em 2003 (AC n° 317/2003-P) valor nominal 10.000,00
Diferenca 34.771,22

12 CRFB: Art. 5° ...

XLVI - a lei regulara a individualizagdo da pena e adotard, entre outras, as seguintes:
a) privacdo ou restri¢cdo da liberdade;

b) perda de bens;
¢) multa;
d) prestagdo social alternativa;

e) suspenséo ou interdigdo de direitos;
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Em valores atuais, o caso concreto enfrentado pelo TCU em 2003 representaria 0s
seguintes valores:

Descrigédo Valor de 2023 Ar\‘{;’:;) (rlgusl;si?rii%s)
Subsidio de Desembargador do Poder Judiciario da Unido em 2022 35.426,28 460.541,64
Multa de 30% dos Vencimentos Anuais (Art. 5°, § 1° da Lei n° 10.028/2000) 138.162,49
Multa Aplicada pelo TCU em 2003 (AC n° 317/2003-P) atualizagdo IPCA 29.617,71
Diferenca 108.544,78

Nota: Valor da multa de R$ 10.000,00 foi atualizado pelo IPCA acumulado no periodo de janeiro de 2004 a marco de 2023 (196,18%)

A aplicagéo literal da regra prevista no art. 5°, 8 1°, da Lei n® 10.028, de 2000, que, pela
sua natureza punitiva, ndo comporta interpretacdo elastica, resultaria na aplicacdo de multa em
montante 366% acima do valor correspondente ao que o TCU aplicou em 2003 (em valores
corrigidos), no caso concreto, a partir de um juizo de ponderacao que privilegiou a supremacia
de preceito constitucional que, no caso exemplificado, constitui garantia individual amparada
por clausula pétrea.

O segundo caso que merece atencao € o episodio real - embora pareca aneddtico - da
Lei aprovada pelo Municipio de Apora-BA para alterar os artigos 29 e 39-A da
Constituicdo Federal®® (Lei n° 45, de 2011), questionada em sede da ADI n° 0319192-
11.2012.8.05.0000, no Tribunal de Justica do Estado da Bahia (decisdo em anexo). A Lei
Municipal foi aprovada com o seguinte teor:

LEI N° 045/2011

“Altera a reda¢do do inciso 1V do caput do art. 29
da Constituicdo Federal e do art. 29-A, tratando

das disposigcdes relativas a recomposi¢do das
Cdmaras Municipais”.

O PREFEITO MUNICIPAL DE APORA-ESTADO DA BAHIA faco
saber que a Camara de Vereadores aprovou e eu sanciono a seguinte Lei:

O PREFEITO MUNICIPAL DE APORA-ESTADO DA BAHIA, nos
termos do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao
texto constitucional:

Art. 1° - O inciso IV do caput do art. 29 da Constituicdo Federal
passa a vigorar com a seguinte redacao:

13 https://www.jusbrasil.com.br/noticias/lei-do-municipio-de-apora-altera-o-artigo-29-da-constituicao/115969130
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Art. 3° - Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicagdo, produzindo efeitos a partir do processo eleitoral de 2008.

Art. 4° - Esta Lei entrard em vigor na data de sua publicacao.

Art. 5° - Revogam-se as disposicdes em contrério.

A fiscalizacdo do cumprimento do limite de gasto de pessoal das Camaras Municipais
previsto nos artigos 29 e 29-A da Constituicdo Federal - alterados por inusitada Lei
Municipal em 2011 - é matéria da competéncia dos Tribunais de Contas dos Estados e dos
Municipios, conforme previsto expressamente no artigo 59, inciso VI, da LRF, cuja atuacdo
ficaria completamente comprometida no caso de eventual posicdo desfavoravel a Simula n°
347.

Para além desse exemplo caricato, ha que se considerar o risco decorrente de legislacGes
estaduais e municipais igualmente teratoldgicas que podem comprometer o exercicio da
competéncia do Tribunal de Contas da Unido para “fiscalizar_a aplicacdo de quaisquer

recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio”, especialmente quando se tratar de

constatacdo, no caso concreto, de descumprimento de normas gerais que regem a aplicacao de
recursos de natureza federal.

IV — DAS PRODUCOES SOBRE A CONSTITUCIONALIDADE DA SUMULA STF N°
347

As discussBes sobre a Simula em questdo sao antigas e tém sido objeto de estudo pelos
Auditor Federal de Controle Externo-Area de Controle Externo do Tribunal de Contas da
Uniéo.

Para subsidiar as discussdes com o desafio posto a Simula STF n°® 347, merece leitura
o recente artigo de natureza juridical* publicado na Revista de Direito Administrativo e Gestio
Pablica, de autoria do Auditor Federal de Controle Externo-Area de Controle Externo do

14 http://dx.doi.org/10.26668/IndexLawJournals/2526-0073/2022.v8i2.9284
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Tribunal de Contas da Unido, ODILON CAVALLARI DE OLIVEIRA, em conjunto com o
Professor Titular de Direito Administrativo da Graduacdo em Direito e do Mestrado e do
Doutorado no Programa de Poés-graduacdo Stricto Sensu em Direito e Politicas Pablicas
(PPGD), do Centro Universitario de Brasilia (UniCEUB), SANDRO LUCIO DAZAN. Na
producdo juridica, os autores defendem a constitucionalidade da Simula em questéo, com 0s
seguintes argumentos de densa relevancia:

AFINAL, E CONSTITUCIONAL A SUMULA 347 DO STF SOBRE
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE PELOS TRIBUNAIS DE
CONTAS?

O objetivo deste artigo é analisar a constitucionalidade da Simula 347 do
Supremo Tribunal Federal, segundo a qual “o Tribunal de Contas da Unido,
no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis
e atos do Poder Publico”. A recusa a aplicacdo de lei ao caso concreto por
6rgao ndo jurisdicional, quando considera a referida lei inconstitucional, €,
de longa data, assunto controvertido inclusive no Poder Judiciario. Neste
artigo, por meio de pesquisa doutrinaria e com base no método dedutivo,
abordam-se, primeiro, as divergéncias tanto da jurisprudéncia quanto da
doutrina nacional e estrangeira. Em um segundo momento, analisam-se 0s
argumentos contrarios a Simula 347 do STF. Na sequéncia, defendem-se 0s
argumentos favoraveis a referida sumula. Conclui-se que a Simula 347 do
Supremo Tribunal Federal é constitucional, razdo pela qual deve ser
mantida, a fim de que se reconheca que os Tribunais de Contas, na
qualidade de 6rgaos de estatura constitucional, podem e devem, nao apenas
no exercicio de suas atribui¢cBes, mas principalmente na defesa de suas
prerrogativas, quando ameagadas por norma infraconstitucional, se recusar
a aplicar ao caso concreto lei que considerem inconstitucional, em
homenagem a supremacia da Constituicdo, independentemente de ja haver
ou ndo jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o assunto
tratado pela lei considerada inconstitucional.

No artigo, os autores concluem no seguinte sentido:

Conclusao

Nesse cenario, admitir que o Tribunal de Contas, na qualidade de 6rgéo
que exerce funcdo constitucional de controle, deveria decidir de acordo com
a norma posta, sem questionar a sua constitucionalidade, é fragilizar o
proprio sistema de freios e contrapesos, 0 que se tornaria mais evidente ainda
na hipotese de a norma questionada ser relativa justamente ao Ministério
Publico Federal, tendo em vista que, nesse caso, nem ao Procurador-Geral o
Tribunal de Contas poderia recorrer.
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Conforme alertado por Dieter Grimm (GRIMM, 2006), a adogdo ou n&o do
modelo de controle judicial de constitucionalidade é uma decisdo a ser
tomada por cada pais sob uma perspectiva pragmética e nao
principioldgica. Compete, desse modo, a cada pais avaliar a relagdo
custo-beneficio da ado¢do desse modelo diante das circunstancias faticas.
Nessa mesma linha de raciocinio, mutatis mutandis, € pertinente concluir que
a deciséo acerca do reconhecimento ou néo da possibilidade de Tribunal de
Contas, no exercicio das suas atribuicGes, apreciar a constitucionalidade
das leis e dos atos do Poder Publico e negar-lhes aplicacdo, no caso
concreto, quando entendé-los inconstitucionais, € uma decisao que deve ser
tomada considerando-se a realidade brasileira, a préatica legislativa
ordinaria, os elevados indices de ilicitos cometidos na gestdo da coisa
publica, e a relagdo custo-beneficio da Simula n°® 347 do Supremo Tribunal
Federal.

Desse modo, é de se concluir que ndo se sustentam 0s argumentos
desfavoraveis a Simula 347 do STF, porquanto citada sumulando oferece
riscos para a democracia, ndo ¢é superavel pelo alargamento da
legitimacdo ativa para o oferecimento da acdo direta de
inconstitucionalidade, promovido pela Constituicdo Federal de 1988, ndo
produz grave inseguranca juridica nem carece de fundamento constitucional,
porquanto a competéncia dos Tribunais de Contas para nao aplicar a
lei ao caso concreto, quando a considerem inconstitucional, decorre
da teoria dos poderes implicitos.

Ademais, é de se reconhecer diversos argumentos favoraveis a Simula 347
do STF, tais como: o prestigio da supremacia da Constituicdo, ao fazer
prevalecer a constitucionalidade sobre a legalidade; a circunstancia de
os Tribunais de Contas serem Orgdos de estatura constitucional cujo
principal parametro de controle é a Constituicdo; a maior complexidade da
Administracdo Publica, a partir da nova ordem constitucional de 1988, o que,
por consequéncia, requer 6rgdos de controle também mais complexos e
fortes; o atendimento ao principio da proporcionalidade pela Simula 347
do STF; e a necessidade da Sumula como meio de o Tribunal de Contas
defender suas prerrogativas em face de lei inconstitucional.

A conclusao, portanto, é no sentido de que a Simula 347 do Supremo Tribunal
Federal é constitucional, razdo pela qual deve ser mantida, a fim de que se
reconheca que os Tribunais de Contas, na qualidade de 6rgéos de estatura
constitucional, podem e devem, ndo apenas no exercicio de suas atribuicoes,
mas principalmente na defesa de suas prerrogativas, quando ameacas
por norma infraconstitucional, se recusar a aplicar ao caso concreto lei que
considerem inconstitucional, em homenagem a supremacia da Constituicao,
independentemente de ja haver ou ndo jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal sobre o assunto tratado pela lei considerada inconstitucional.
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Igualmente merece registro o artigo do Auditor Federal de Controle Externo-Area de
Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido, CLAUDIO MARCELO SPALLA
FAJARDO, intitulado “SUMULA STF N° 347: UMA NOVA ABORDAGEM SOBRE A
COMPETENCIA DO TCU PARA APRECIAR A CONSTITUCIONALIDADE DE LEIS
E DE ATOS NORMATIVOS DO PODER PUBLICO”*®, publicado na Revista do TCU n°
111, de 2008 (p. 19-37), com destaque para a seguinte conclusao:

Segundo o nosso estudo, o Tribunal de Contas possui diversas competéncias
auferidas pelo texto constitucional e pela legislagcdo em vigor, as quais podem
ser divididas em atividades administrativas, jurisdicionais e legislativas, mas
se inserem, de fato, na funclo estatal de controle. O controle de
constitucionalidade, uma atividade tipica de controle, é uma prerrogativa
acessOria, instrumental, tanto quanto aos juizes e tribunais do Poder
Judiciario, porém extremamente necessaria para exercicio da funcao de
controle. Decorre de sua missao especial de apreciar a legalidade dos atos
sujeitos a registro e da atribuicdo de julgar as contas dos administradores
publicos, assim como a apreciacdo da inconstitucionalidade por juizes e
tribunais, mesmo sem previsdo constitucional, é uma prerrogativa necessaria
para a solucéo da lide.

Essa atribuicdo, como vimos, continua bastante atual, mesmo que o
enunciado da Simula n® 347 do STF tenha se valido de teses ja ultrapassadas
juridicamente. Podemos verificar, no Direito Brasileiro, uma tendéncia de se
valorizar o controle de constitucionalidade concentrado, em tese, operado no
STF. Mas néo por isso h& de prosperar uma reducéo da prerrogativas de
juizes e tribunais, incluindo os Tribunais de Contas, para apreciar a
constitucionalidade no caso concreto, sistema que fundou o controle de
constitucionalidade em nosso Pais, pois seria retirar um instrumento
essencial para a diccdo do direito e a apreciagdo da legalidade de atos
sujeitos a registro, que se pretende dos Tribunais de Contas.

Também sobressai o artigo “O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DOS
ATOS NORMATIVOS PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS”, de autoria de VANDRE
AUGUSTO BURIGO, Procurador da Fazenda Nacional, ex-Assessor de Ministro do Superior
Tribunal de Justica e ex-Analista de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina, publicado na Revista do TCU n° 94, de 2002. No artigo, o autor conclui que, aos
Tribunais de Contas, no cumprimento das competéncias elencadas pela Constituicdo da
Republica, “é licito pronunciarem-se sobre a constitucionalidade dos atos normativos,

15 https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/22
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negando, se for o caso, cumprimento aqueles que entender incompativeis formal ou
materialmente com a Lei Maior”.

V - CONCLUSAO

Em face de todo exposto, esta Associagdo conclui no sentido de defender que a Simula
STF n° 347 é constitucional, tendo em vista os fundamentos que embasaram os artigos juridicos
e decisfes mencionados nesta Nota Técnica.

Brasilia, 1° de julho de 2023.
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