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RESUMO: o artigo objetiva investigar a possibilidade do exercicio do controle in concreto
de constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Unido, realizado de forma incidental nos
casos sujeitos a sua apreciagio, apés o advento da Constitui¢do da Republica de 1988, ten-
do em vista a acirrada divergéncia doutrindria, bem como a pendéncia de consolidagdo da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o tema. A partir da andlise de casos, de
pesquisas bibliograficas e da utilizagdo de métodos de hermenéutica juridica geral e consti-
tucional, é possivel delimitar a fungdo estatal exercida pelo TCU, assim como a extensdo e
profundidade das competéncias atribuidas ao 6rgdo pela Constitui¢do de 1988, para, ao final,
concluir-se no sentido da impossibilidade juridica do exame concreto de constitucionalidade
de atos legislativos pelo TCU.

PALAVRAS-CHAVE: Controle de Constitucionalidade. TCU. Atos Legislativos. Reserva de

Jurisdigdo. Fung¢do Administrativa.
ABSTRACT: the article aims to investigate the possibility of concrete constitutionality
review by the Federal Audit Court, carried out incidentally in cases under its judgment,
after the advent of the Brazilian Republic Constitution in 1988, considering doctrinal diver-
gences, as well as the pending consolidation of the Federal Supreme Court’s jurisprudence
about the subject. Parting from case study, bibliographic research and application of general
legal and constitutional hermeneutics, it is possible to identify the state function executed
by the Federal Audit Court, along with the extension and depth of jurisdiction assigned to

this body of" government by the Constitution of 1988. The article concludes towards legal
impossibility of" constitutionality control of legislative acts by that Court.

KEYWORDS: Control of Constitutionality. Federal Audit Court. Legislative Acts. Judicial
Reserve. Administrative Function.
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INTRODUCAO

A validade do controle de constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
é objeto de décadas de debate doutrindrio e jurisprudencial. Se hé certa pacificidade quanto a
invalidade do controle abstrato de normas pela Corte de Contas, o mesmo néo se pode dizer em
relagdo ao controle iz concreto, realizado de forma incidental nos casos sob julgamento pelo érgio.

A discussdo ganha f6lego diante da Stimula n.” 347 do Supremo Tribunal Federal (STF),
segundo a qual, o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes, pode apreciar a consti-
tucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico. O enunciado, aprovado em sessdo plenaria
ocorrida em 13 de dezembro de 1963, ainda néo foi objeto de apreciagdo pelo Plenario da Corte,
ap6s a promulgacdo da Constituigdo da Republica de 1988 (CRFB), no exercicio da competéncia
prescrita pelo art. 7°, inciso VII, do seu Regimento Interno (RISTF).

A aludida simula baseia-se em interpretagdo conferida ao art. 77 da Constituigio Federal
de 1946, realizada no ambito do julgamento do Mandado de Seguranga (MS) n.° 8.372/CE, em
11 de dezembro de 1961, cujas razdes do voto condutor do ministro relator, Pedro Chaves, con-
gregaram diminuta carga argumentativa para justificar a conclusio, conforme serd demonstrado
adiante.

Noutro lado, mesmo apés a promulgagdo da Constitui¢do de 1988, tendo basicamente o
principio da supremacia da Constituigdo e a envergadura constitucional da Corte de Contas da
Unido como premissas, substanciosos trabalhos monogréficos foram desenvolvidos no campo
doutrinario com silogismo favoravel ao controle concreto de constitucionalidade pelo TCU.

Entretanto, essas premissas, por si sés, ndo sio suficientes para justificar a validade do
controle de constitucionalidade pelo TCU, ainda que exercido de forma incidental. Com efeito, ao
invés de redundar em respeito a Constitui¢do e na sua manutengio no patamar cimeiro do sistema
juridico-positivo, a adogdo indiscriminada e isolada do principio da supremacia da Constituigdo no
campo da sindicincia da constitucionalidade das leis pode resultar justamente no efeito contrario
de fragilizagdo da sua for¢a normativa.

Diante disso, este trabalho objetiva analisar a tematica da fiscalizag¢do da constituciona-
lidade das leis e dos demais atos normativos pelo Tribunal de Contas da Unifo, na vigéncia da
Constitui¢do da Republica de 1988. Para tanto, é necessédrio abordar algumas nogdes gerais sobre
o instituto do controle de constitucionalidade, a natureza juridica da fungdo exercida pelo TCU
no exercicio da sua atividade finalistica e, por fim, tratar da validade ou ndo da realizagdo de con-
trole de constitucionalidade em concreto pelo 6rgdo de contas.

Por dltimo, mas ndo menos importante, convém elucidar que o emprego do substantivo
“validade”, em vez de “possibilidade”, “admissibilidade” etc., deriva do modo como concebemos
o direito positivo e a Ciéncia do Direito: o primeiro como um sistema de normas juridicas pos-
tas pelo Estado, caraterizado por uma linguagem com fungdo prescritiva (16gica dedntica), cujas
valéncias sdo validade e invalidade, enquanto a Ciéncia do Direito encerra uma metalinguagem
descritiva (16gica alética) em relagdo ao direito positivo (linguagem objeto), cujas valéncias sdo
verdade e falsidade.
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1. NOCOES GERAIS SOBRE O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

O ordenamento juridico-positivo encerra um sistema de normas juridicas vélidas postas
pelo Estado, no exercicio da sua soberania, que se manifestam unicamente por meio da linguagem
prescritiva, em um dos seus tinicos trés modais dednticos possiveis: obrigatério (O), permitido (P)
e proibido (V).

A norma juridica é a significa¢do obtida a partir da leitura dos textos do direito positivo
(CARVALHO, 2014, p. 88). O suporte fisico (texto) pode, por vezes, se manifestar por meio de
uma linguagem descritiva. No entanto, o produto da interpretagio (significagdo), representado
pela norma juridica, sempre redundara em uma prescrigdo (dever ser), seja para obrigar, permitir
ou proibir determinada conduta: “se H (hip6tese) é, deve ser O, P ou V”.

E o que ensina Tércio Sampaio Ferraz Jr. ao explicar que o funtor dedntico pode estar so-
mente implicito, como no “(...) caso da maioria das normas penais que proibem comportamentos,
ao imputar-lhes uma sangdo: matar alguém, pena de 20 anos de prisdo” (2003, p. 125).

As normas do ordenamento juridico estdo estruturadas de forma hierarquizada, o que
implica a existéncia de uma norma suprema, com a qual todas as demais normas inferiores devem
estar em conformidade. Essa norma suprema, que confere unidade ao sistema e o caracteriza como
tal, é a constitui¢cdo do Estado. Seu ponto final de referéncia é o poder constituinte originario,
cuja legitimidade decorre de uma norma fundamental, a qual nio é expressa, mas pressuposta
com o objetivo de fundar o sistema (norma pressuposta fundamental), de forma que a busca pelo
seu fundamento implica sair do sistema, pois ndo se trata de um problema juridico propriamente
dito, mas jusfiloséfico; uma discussdo sobre a justificagido do poder em sentido absoluto (BOBBIO,
2014, p. 58-69; KELSEN, 1998, p. 221-228).

Essa estrutura una e escalonada do sistema juridico-positivo redunda na intuitiva neces-
sidade da existéncia de algum sistema de controle da validade das normas subalternas em relagio
a norma fundamental. Todavia, a configuragdo do sistema de sindicancia da constitucionalidade
das normas encerra mais um problema juridico-positivo do que 16gico-juridico, eis que depende
do tratamento dado pela constitui¢do de cada pais.

O controle da constitucionalidade das leis pelos érgdos do Poder Judicidrio, ou por uma
Corte Constitucional especifica, apresenta-se como um instituto relativamente novo na histéria
contemporanea ocidental, que remete a superagdo do dogma da soberania do parlamento.

Guardadas algumas originalidades histéricas latino-americanas, como as apontadas por
André Ramos Tavares (2014, p. 245-262), a doutrina trata o caso Marbury v. Madison, julgado
pela Suprema Corte dos Estados Unidos, em 1803, como o primeiro precedente de controle de
constitucionalidade feito pelo Poder Judicidrio (judicial review), mesmo sem previsdo expressa na
Constitui¢do dos Estados Unidos da América de 1787. Jodo Carlos Souto traz interessante trecho
do voto prevalente do chief  justice, John Marshall, no caso:

A Constituigéo ou é uma lei superior e predominante, e lei imutével pelas formas ordi-
nérias; ou estd no mesmo nivel juntamente com as resolugdes ordindrias da legislatura e,
como as outras resolugdes, é mutavel quando a legislatura houver por bem modifica-la.




Se é verdadeira a primeira parte do dilema, entdo nio é lei a resolugio legislativa incom-
pativel com a Constituigdo; se a segunda parte é verdadeira, entdo as Constitui¢des escri-
tas sdo absurdas tentativas do povo para delimitar um poder por sua natureza ilimitdvel.

Certamente, todos quantos fabricaram Constitui¢des escritas consideraram tais instru-
mentos como a lei fundamental e predominante da nagio e, consequentemente, a teoria
de todo o governo, organizado por uma Constituigdo escrita, deve ser que é nula toda a
resolugdo legislativa com ela incompativel [...]]

Assim, se uma lei estd em oposi¢do com a Constitui¢do; se aplicadas ambas a um caso
particular, o tribunal se vé na contingéncia de decidir a questdo em conformidade da
lei, desrespeitando a Constituigéo, ou consonante a Constituigio, desrespeitando a lei; o
tribunal devera determinar qual destas regras em conflito regerd o caso. Esta é a verda-
deira esséncia da fungdo judicial.

Se, pois, os tribunais tém por missio atender a Constituigéo e observa-la e se a Constitui-
¢do é superior a qualquer resolugdo ordinéria da legislatura, a constitui¢do, e nunca essa
resolugio ordindria, governard o caso a que ambas se aplicam (2015, p. 23).

O voto de Marshall estabeleceu os dois pressupostos fundamentais para o controle judi-
cial de constitucionalidade das normas: (a) a supremacia da constitui¢io e (b) a rigidex constitucional,
na medida em que as normas constitucionais estdo sempre em posi¢do de supremacia em relagio
as demais normas, e sua cria¢do e modificagdo exige um processo mais complexo e solene do
que o demandado para a criagdo e modificagdo das normas ordinérias. Com efeito, se as normas
constitucionais fossem criadas e modificadas mediante adogdo do mesmo processo para criagio e
modifica¢do das normas infraconstitucionais, eventual contradi¢do entre umas e outras ndo signi-
ficaria inconstitucionalidade, mas simples revogacdo das primeiras pelas tltimas.

Mais do que isso: Marbury v. Madison marca o nascimento do sistema difuso de controle
de constitucionalidade, também batizado como sistema norte-americano, em contraposi¢do ao
sistema concentrado ou austriaco, que surgiria somente com a Constituigdo Austriaca, de 1° de
outubro de 1920, sob influéncia de Hans Kelsen (CHEVALLIER, 2013, p. 68), com a criagdo de
uma Corte Constitucional dotada de competéncia exclusiva para realizar o controle de constitu-
cionalidade.

Contudo, embora a admissdo do sistema de controle concreto de constitucionalidade
decorra de uma légica do sistema (questdo légico-juridica), ao contrario do sistema de contro-
le abstrato, que depende de previsdo constitucional expressa (questdo juridico-positiva), como
bem apontado pelo ministro Moreira Alves, no voto vista proferido no julgamento do Recurso
Extraordinario (RE) n.” 91.740, alguns sistemas juridicos, ainda que fundados por constitui¢des
escritas, dotadas de supremacia e rigidez, vedam expressamente a realizagdo da judicial review
por qualquer juiz ou tribunal, atribuindo-se o monopélio da censura a uma Corte Constitucional,
como ocorre na Alemanha, em que a competéncia esta concentrada no Tribunal Constitucional
Federal (art. 100, (1), da Lei Fundamental de Bonn).

Deste modo, o instituto do controle judicial de constitucionalidade encerra uma garantia
de existéncia (CANOTILHO, 2003, p. 888) da Constitui¢do, {nsita a fung¢do jurisdicional, mas su-
Jeita a conformacdo a ela conferida pela Constituigdo de cada pafs (quando a admite), cuja génese
e evolugdo podem ser tributadas a sucessido de multiplos eventos historicos.
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2. SISTEMA BRASILEIRO DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

A Constituigdo brasileira de 1988 criou um sistema peculiar de controle judicial de cons-
titucionalidade, pois admite tanto a sindicincia em concreto, por qualquer juiz ou tribunal, me-
diante controle realizado incidenter tantum, quanto o controle em abstrato, operado pela via de
agdo direta, ajuizada no Supremo Tribunal Federal, ou, nos casos em que o paradigma de controle
for a Constitui¢do Estadual, no respectivo tribunal de justica (CRFB, art. 125, § 2°).

A validade do controle realizado em concreto por qualquer juiz ou tribunal decorre da
prépria natureza da fungdo jurisdicional, como bem pontuado no voto de Marshall em Marbury
v. Madison, bem como da auséncia de proibigdo constitucional expressa. Com efeito, a prescri¢do
das cldusulas da separagdo e harmonia entre os Poderes (art. 2°), da inafastabilidade do Poder Ju-
dicidrio (art. 5°, inc. XXXV), da imutabilidade relativa da coisa julgada, da aplicabilidade imediata
das normas definidoras de direitos e garantias fundamentais (art. 5°, § 1°), da reserva de plenario
(art. 97) e da competéncia do STF para julgar recursos extraordinarios interpostos contra de-
cisdes judiciais proferidas em tnica ou tltima insténcia, que declararem a inconstitucionalidade
de tratado ou lei federal, ou julgarem valida lei ou ato de governo local contestado em face da
Constituigdo (art. 102, inc. III, alineas “b” e “c”), torna indene de dividas a admissdo do controle
difuso entre nés.

Noutro giro, o controle abstrato pela Suprema Corte, essencialmente operado mediante
acdo direta de inconstitucionalidade, ou por meio de agdo declaratéria de constitucionalidade, en-
contra escora no prescrito pelos artigos 102, inciso I, alinea “a”, e 103 da Constituigao.

Em verdade, a competéncia para declarar a inconstitucionalidade propriamente dita,
compreendida como a retirada da norma do ordenamento juridico, é exclusiva do STF (efi-
cacia erga omnes). O que os demais juizos podem fazer é resolver sobre a nulidade da norma
como questdo prejudicial de mérito, atastando-se sua aplicagido no caso concreto, sem, toda-
via, retird-la do sistema (eficdcia inter partes), como pontuado por Virgilio Afonso da Silva
(2006, p. 201).

A exegese dos citados enunciados constitucionais também revela norma juridica proibi-
tiva da realizagdo de controle repressivo de constitucionalidade dos atos normativos produzidos no
ambito do processo legislativo (art. 59) — atos eclodidos no exercicio da fungdo legislativa (atos
legislativos) —, nas hipéteses em que qualquer érgdo do Estado, inclusive os érgdos do Poder
Judiciério, estejam no exercicio da fungdo administrativa. Em outras palavras, a Constituigio da
Repiblica submete o controle de constitucionalidade dos atos legislativos a cldusula de reserva
de jurisdigao.

A restrigdo da cldusula de reserva de jurisdigdo aos produtos do processo legislativo de-
corre do dever-poder de autotutela da Administragdo Publica sobre os seus préprios atos, o qual
nio sé permite, como obriga que esta reconhega a invalidade dos atos administrativos inconstitu-
cionais, o que, por 6bvio, inclui os atos administrativos normativos — os denominados atos-regra
(BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 436) —, em virtude do dever de obediéncia ao principio da
legalidade prescrito pelos arts. 5°, inciso 11, e 37 da Constituigdo, conforme explicitado no art. 53
da Lei n.° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, e cristalizado na Stimula n.” 473 do STF.




Assim, negar que a Administragdo Publica possa retirar um ato seu maculado pelo vicio
da inconstitucionalidade seria negar vigéncia ao préprio principio da legalidade, bem como ao
postulado do paralelismo das formas.

A abrangéncia do sistema de controle de constitucionalidade criado pela Constituigdo
Cidadd, que inclui a possibilidade de qualquer juiz ou tribunal apreciar a validade das leis, bem
como substanciosa ampliagdo do rol de legitimados ativos para acionar a Suprema Corte pela
via direta, inclusive mediante propositura de a¢do de descumprimento de preceito fundamental
(ADPF), e a abstrativizacdo do controle difuso, ensejada pela inclusdo da repercussio geral como
requisito de admissibilidade dos recursos extraordinarios, tornam intuitiva a exclusividade da
fungdo jurisdicional quanto ao exame da constitucionalidade dos atos legislativos.

7

A intuig¢do é corroborada pela posi¢do dogmdtica do principio da legalidade estrita
(CRFB, art. 87) entre nés. Com efeito, conquanto o principio da legalidade resida no continente
do principio da juridicidade, de modo que os agentes publicos devem submeter o agir ao sistema
juridico como um todo (Constituigio, leis, decretos etc.), e ndo somente as leis formais, isso nédo
pode redundar na automética conclusdo de que a Administragdo Publica pode simplesmente ne-
gar obediéncia a um ato legislativo, por entendé-lo inconstitucional.

O ato de afastar a aplicacdo de um ato legislativo no caso concreto, por consideré-lo
inconstitucional, quando no exercicio da fung¢do administrativa, resulta em flagrante violagdo do
principio da legalidade estrita, o qual encerra postulado basilar do Estado Democratico de Direi-
to, na medida em que garante que os agentes estatais somente agirdo segundo os limites dednti-
cos originariamente estabelecidos pelos representantes do povo, eleitos pelo voto direto, secreto,
universal e periédico. Nesse contexto, a apreciacdo da constitucionalidade de ato legislativo, por
agentes publicos, no exercicio da fun¢do administrativa, implica ndo s6 negativa do principio da
legalidade estrita, como também do principio da democracia.

Niao obstante, a argui¢do de constitucionalidade de atos legislativos sob o império da
fun¢do administrativa fragiliza sobremaneira o principio da vinculagdo do direito, o que, por con-
seguinte, implica debilidade excessiva do principio da seguranga juridica. E, como assinalado por
Kelsen, o principio do Estado de Direito é, no essencial, o principio da seguranca juridica (1998,
p. 279).

Conquanto a fungéo jurisdicional também esteja vinculada ao principio da legalidade,
o poder constituinte originario reservou ao Poder Judicidrio, quando no exercicio da sua fungdo
tipica, a competéncia exclusiva para apreciar a constitucionalidade dos atos legislativos, como ex-
pressdo do complexo mecanismo de freios e contrapesos insito a separagio harmonica dos Poderes
(checks and balances). Essa escolha politica legitimadora do constituinte origindrio é a razdo ultima
pela qual a apreciagdo da constitucionalidade na intimidade da fung¢io jurisdicional nio implica
violagdo aos principios da legalidade e da democracia, sem olvidar que a qualidade dos efeitos das
decisoes judiciais de se tornarem relativamente imutaveis (coisa julgada) garante um estado de
calculabilidade aos destinatarios dos pronunciamentos judiciais invalidantes.

Todavia, a cldusula de reserva de jurisdigdo comporta excegdes expressas no texto cons-
titucional. E o caso da sindicancia da constitucionalidade das medidas provisérias pelas comissoes
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de constitui¢do e justica das casas do Congresso Nacional (art. 62, § 5°). Com efeito, medidas
provisérias constituem nitidos atos legislativos, leis sob condigao resolutiva, relacionadas no rol
do art. 59 da Constitui¢do (inc. V), editadas pelo presidente da Republica no exercicio atipico da
funcdo legislativa.

Outra excegdo constitucional expressa encontra assento na competéncia do Congresso
Nacional, para editar decreto legislativo destinado a “sustar os atos normativos do Poder Exe-
cutivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacédo legislativa”, conforme
dispde o inciso V do art. 49 da Lei Magna.

J& a apreciagdo da constitucionalidade dos projetos de lei pelas comissdes tematicas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, assim como o veto juridico do presidente da Repu-
blica (CRFB, art. 66, § 1°), ndo podem ser enquadradas como exceg¢des a clausula de reserva de
jurisdigdo, uma vez que ndo se estd a tratar, em qualquer dos dois casos, da fiscaliza¢do repressiva
da invalidade de determinada norma, expurgando-a do sistema juridico ou afastando sua aplica-
¢d0 no caso concreto, eis que norma juridica ainda ndo ha, sendo o esbo¢o de uma. Cuidam-se,
como a doutrina costuma denominar, de espécies de controle preventivo de constitucionalidade,
vocacionadas a evitar o inconveniente da promulgag¢io de uma norma juridica invalida.

3. NATUREZA JURIDICA DOS ATOS PRATICADOS PELO TRIBUNAL DE CONTAS

Desde a institui¢do do Tribunal de Contas pelo Decreto n.” 966-A, de 7 de novembro
de 1890, editado pelo Governo Provisério da Republica recém proclamada, por iniciativa de Rui
Barbosa, a doutrina mantém intenso debate sobre a natureza juridica dos atos praticados pelo
6rgdo, dividido essencialmente entre duas correntes: a que entende que os atos tém natureza
jurisdicional e a que os compreende como atos administrativos, conforme explicitado por José
Cretella Junior (1986, passim).

Alexandre Aroeira Salles (2018, p. 83) cita Pontes de Miranda e Seabra Fagundes como
importantes adeptos da corrente jurisdicionalista, aos quais se opdem, como componentes da
corrente administrativista, José Afonso da Silva (2014, p. 473), José Cretella Junior (1986, p. 01),
José dos Santos Carvalho Filho (2014, p. 1023-1024), Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p.
742), entre outros.

O alinhamento a uma ou outra corrente depende do critério utilizado para a classificagdo
das fungdes do Estado, na qualidade de “(...) regra para decidir o que é verdadeiro ou falso, o que
se deve fazer ou nio (...)” (ABBAGNANO, 2007, p. 223), cuja formulagdo ndo escapa de um mini-
mo de arbitrariedade, anunciado pela atividade de sele¢do dos elementos componentes da regra
de julgamento.

Celso Antonio Bandeira de Mello (2015, p. 436) leciona que os critérios desenvolvidos
pela doutrina para a classificagdo das fung¢des do Estado podem ser reduzidos a dois: (i) o organico
ou subjetivo e (ii) o objetivo, subdividido em (ii.1) material ou substancial e em (ii.2) formal.

O critério organico (ou subjetivo) classifica a fungdo estatal a partir da identificagido do
produtor do ato. Assim, seriam legislativos fodos os atos praticados pelos 6rgdos do Poder Legis-
lativo, judiciais todos aqueles provenientes do Poder Judiciario e administrativos todos os oriun-




dos do Poder Executivo, o que basta para evidenciar a insuficiéncia da regra classificatéria, tendo
em vista a admissdo constitucional do desempenho de fungdes tipicas (proeminentes) e atipicas
pelos organismos componentes do arranjo tripartido do poder do Estado.

O critério objetivo material busca enquadrar as fungdes do Estado a partir da delimitagéo
de elementos supostamente intrinsecos a elas, de sorte que a caracteristica da fungdo legislativa
seria a expedigdo de normas gerais e abstratas, a da jurisdicional a resolugio de lides e a da admi-
nistrativa a aplica¢do “pratica” ou “concreta” do direito. Contudo, a atividade classificatéria dos
institutos juridicos deve partir do regime juridico que o préprio direito positivo lhes atribui, e
ndo por caracteristicas supostamente essenciais do objeto, indiferentes ao tratamento normativo
conferido.

Nesse contexto, entendemos o critério objetivo formal como o mais adequado a missdo
categorizadora, na mesma linha de pensamento de Bandeira de Mello (2015, p. 32), porquanto
pautado na captagdo de caracteristicas exclusivamente extraidas do tratamento normativo cor-
respondente a cada fungio, nos qualificativos que o sistema juridico-positivo confere a matéria,
sem cair na armadilha criada pelas hipdteses constitucionais de exercicio atipico de fungdes por
cada um dos Poderes e pela consideragio de caracteristicas “essenciais” alheias ao regime juridico
aplicével a espécie.

Assim, a fungdo legislativa consiste naquela “(...) que o Estado, e somente ele, exerce por
via de normas gerais, normalmente abstratas, que inovam inicialmente na ordem juridica, isto é,
que se fundam direta e imediatamente na Constitui¢do” (BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 35-
36). A jurisdicional, na “fun¢do que o Estado, e somente ele, exerce por via de decisdes que resol-
vem controvérsias com forga de ‘coisa julgada™ (BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 36), enquanto
a fungdo administrativa consiste na aplica¢do, normalmente ex officio, do direito ao caso concreto,
geralmente pelo Poder Executivo e, atipicamente, pelos demais Poderes, cujos atos estdo sempre
sujeitos ao controle de juridicidade pelo Poder Judicidrio, conforme ensinamento de Celso Anto-
nio Bandeira de Mello:

Fung¢do administrativa é a fun¢do que o Estado, ou quem lhe faga as vezes, exerce na
intimidade de uma estrutura e regime hierdrquicos e que no sistema constitucional brasileiro
se caracteriza pelo fato de ser desempenhada mediante comportamentos infralegais ou, ex-
cepcionalmente, infraconstitucionais, submissos todos ao controle de legalidade pelo Poder
Judicidrio (itdlicos do original) (2015, p. 86).

A adogio do critério formal como fator distintivo das fungdes do Estado torna a topolo-
gia constitucional do Tribunal de Contas relativamente indiferente ao nosso propésito. Mostra-se
desnecessario determinar se é um 6rgédo constitucional autébnomo, ou se figura na estrutura do
Poder Legislativo, salvante a indubitavel identificacdo de que 6rgdo do Poder Judicidrio ndo o ¢, a
vista do catalogo numerus clausus prescrito pelo art. 92 da CRFB. Basta-nos a delimitagdo taxono-
mica da fungdo desempenhada pela Corte de Contas da Unido, no exercicio das suas competéncias
relacionadas no rol do art. 71 da Constitui¢do da Republica, bem como a apreensdo de que ela nio
¢ 6rgdo do Poder Judiciario.

A identificag¢do da fungido desempenhada pelo érgdo de contas deve ser pautada pelo
regime juridico, aplicdvel as suas competéncias, sendo equivocado o apego a literalidade do texto
constitucional, que traz nos seus artigos 71, inciso II, e 73, caput, os vocabulos “julgar” e “juris-
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digdo”, assim como a pertindcia excessiva dedicada aos predicamentos e impedimentos da magis-
tratura a que estdo submetidos os ministros do T'CU, pois vocacionados unicamente a garantia da
independéncia da atuagdo desses agentes publicos.

Essa linha argumentativa, geralmente seguida por adeptos da corrente jurisdicionalista,
nio resiste ao arcabougo normativo delineado pela Constitui¢do da Reptblica. Com efeito, a inap-
tiddo dos atos praticados pelo TCU para se tornarem definitivos, porquanto insuscetiveis de se
revestirem da qualidade de coisa julgada, com a protecdo conferida pelo inciso XXXVI do art. 5°
da Lei Maior, apresenta-se como o maior obstaculo para a imputagdo de natureza jurisdicional a
tung¢do exercida pelo 6rgio.

O inciso XXXV, do mesmo dispositivo constitucional, prescreve que “a lei ndo excluira
da apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito” (principio da inafastabilidade do
poder jurisdicional), de modo que, ndo figurando a Corte de Contas dentre os érgdos do Poder
Judiciario, todos os seus atos sdo passiveis de sindicéncia jurisdicional, o que sepulta qualquer
pretensdo de definitividade e imunidade de controle.

Isso se confirma a partir da competéncia origindria atribufda a Suprema Corte pela ali-
nea “d” do inciso I do art. 102 da Constitui¢do, cujo enunciado é especifico quanto ao controle
judicial dos atos editados pelo Tribunal de Contas da Unido:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constitui-
¢do, cabendo-lhe:

I - processar e julgar, originariamente:

()

d) o habeas corpus, sendo paciente qualquer das pessoas referidas nas alineas anteriores; o
mandado de seguranca e o habeas data contra atos do Presidente da Republica, das
Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Uniéo,
do Procurador-Geral da Reptblica e do préprio Supremo Tribunal Federal; (negritos
nossos

)

A definitividade, expressa pela coisa julgada, langada como pilar do principio da segu-
ranga juridica pelo art. 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo, encerra qualidade (LIEBMAN, 1984,
p- 37) da decisdo judicial — proveniente, como visto, do Poder Judicidrio, no exercicio da sua fun-
¢do tipica (jurisdicional) — contra a qual nio haja mais possibilidade de recurso, na dicgio do § 3°
do art. 6° da Lei de Introdug¢do as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n.° 4.657, de 04 de
setembro de 1942) e do art. 502 do Cédigo de Processo Civil (Lei n.° 13.105, de 16 de margo de
2015).

A propésito, cabe ressaltar que a reserva a ser dispensada a interpretagdo da Constitui-
¢do a partir da lei ndo deve conduzir ao desprezo sumario de interpretacdes feitas pelo legislador,
desde que dotadas de razoabilidade e compatibilidade com as normas constitucionais, como sa-
lientado por Paulo Gustavo Gonet Branco (2013, p. 98):

Nio se confunda, afinal, interpretacdo da lei conforme a Constitui¢do, procedimento,
como visto, sancionado pela jurisprudéncia e doutrina, com a interpretagdo da Cons-
tituigdo conforme a lei, pratica que encontra reservas nessas mesmas instincias. A ad-

REVISTA D A
A ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL
— | NY ¥




INVALIDADE DO CONTROLE CONCRETO DE CONSTITUCIONALIDADE DE ATOS LEGISLATIVOS PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: UM SILENCIO ELOQUENTE DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988
Eduardo Raffa Valente

Thiago Aguiar de Padua

missibilidade sem a devida prudéncia de um tal exercicio poderia levar a coonestagio
de inconstitucionalidades, deturpando-se o legitimo sentido da norma constitucional.
Mas ndo é tampouco admissivel desprezar a interpretagio que o legislador efetua da
norma da Carta ao editar a lei. Toda a cautela deve estar em ndo tomar como de neces-
sario acolhimento a interpretagio feita pelo legislador, evitando-se o equivoco de tratar
o legislador como o intérprete definitivo da Constituigido ou como o seu intérprete au-
téntico. A parte esse extremismo, nio h4 por que nio recolher da legislagio sugestdes
de sentido das normas constitucionais. A propdsito, ndo sfo poucas as ocasides em que
o constituinte eleva ao status constitucional conceitos e disposi¢des pré-constitucionais,
que foram desenvolvidos anteriormente pelo legislador infraconstitucional. Quando isso
ocorre, cabe compreender esses conceitos como foram recebidos pelo constituinte e con-
siderar que ndo mais estardo expostos a livre conformagdo do legislador. Assim, nio se
pode desprezar o conceito legal pré-constitucional do jari, para se deslindar o sentido da
garantia do art. 5°, XXXVIII, da CF. Tampouco se ha de prescindir do que o direito pro-
cessual define como coisa julgada, para se delinear o significado do que assegura o art. 5°,
XXXVI, da Carta. N3o se perca de vista, porém, que as normas infraconstitucionais ndo
hio de ter aplicagdo automdtica, devendo ter sempre o seu significado aferido pelo novo
sistema constitucional, que pode ter-lhe modificado o sentido atribuido anteriormente.

Assim, a sujei¢do dos atos praticados pelo TCU ao controle judicial, alinhada & sua con-
sequente inaptiddo para formagdo de coisa julgada, redundam na inadmissibilidade 16gica da atri-
buigdo de natureza jurisdicional a fung¢do desempenhada pelo érgéo.

A constatagdo de que os atos langados pelo 6rgdo de contas, no desempenho de uma com-
peténcia discriciondria — por vezes classificada como “discricionariedade técnica” —, possuem um
ntcleo imune ao exame jurisdicional ndo os distancia da ontologia de qualquer outro ato adminis-
trativo, notadamente daqueles exercidos no dmbito de uma competéncia discricionaria, nos quais
sempre havera um mérito limitante do controle judicial (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 23 e
passim), diante do préprio desenho do mecanismo de “freios e contrapesos”, insito ao principio da
separagdo dos Poderes.

Flavio Garcia Cabral apresenta idéntico entendimento:

(...) temos que ndo h4 uma peculiaridade nos atos do Tribunal de Contas que demande
uma caracterizagio diferenciada. Os limites do controle exercido quanto ao contetido das
decisdes do TCU ao realizar suas atribuigdes se referem justamente aos mesmos limites
que o Poder Judicidrio deve ter na analise do mérito dos atos administrativos em geral.
Nio se enxerga uma diferenciagio quanto aos limites do controle a ser exercido pelo
Judiciario que ndo exista em relagdo aos demais atos administrativos (ainda que o con-
tetido das atividades do TCU tenha caracteristicas préprias, ndo difere quanto ao limite
do controle que sofre pelo Poder Judiciario) (2019, p. 266-267).

Noutro giro, como legislativos, também nédo podem ser classificados os atos praticados
pelo Tribunal de Contas, porquanto servem a solugdo de casos concretos submetidos a sua apre-
ciagdo, sem qualquer introdugdo de normas gerais no sistema juridico, tampouco originariamente
inovadoras.

Por fim, a norma juridica, expressa pelo art. 2° da Constituigdo da Republica (“Sdo Po-
deres da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”),
impede a categorizagdo dos atos editados pelo Tribunal de Contas da Unido noutra fungdo do
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Estado que ndo numa das trés Unicas admitidas pela Lei Fundamental: legislativa, administrativa
ou jurisdicional.

Deste modo, observa-se que ndo h4 sequer uma tnica competéncia atribuida pela nor-
ma constitucional ao Tribunal de Contas que possa ser enquadrada como exercicio de tungio
jurisdicional, tampouco como fungdo legislativa. Enquadram-se todas elas como desempenho de
tungido administrativa, eis que sdo cumpridas mediante comportamentos infralegais ou, excepcio-
nalmente, infraconstitucionais, estando todos os atos (administrativos) delas decorrentes sujeitos
ao controle de juridicidade pelo Poder Judiciario.

4. INVALIDADE DA REALIZACAO DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
DOS ATOS LEGISLATIVOS PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O art. 70 da Constitui¢do da Republica atribui ao Congresso Nacional a fung¢do de con-
trolador externo da gestdo do patriménio publico da Unido e das entidades da Administragio
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade e aplicagdo das subvengoes e
rentincia de receitas.

O adjetivo “externo” pode parecer paradoxal, porque o Congresso Nacional é o érgédo da
Unido investido do Poder Legislativo (CRFB, art. 44), de modo que, como tal, é organicamente
impossivel que opere uma fiscalizagdo externa ao corpo a que pertence, na mesma medida em que
um individuo nio pode olhar para si mesmo como se fosse um observador externo. Todavia, quer a
expressdo indicar, como se extrai da parte final do enunciado, que o papel do Congresso Nacional
¢ efetuar a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentéria, operacional e patrimonial dos 6rgdos e
entidades de todos os Poderes da Unido, sem prejuizo do controle interno de cada um deles.

O exercicio desse controle externo é desempenhado com o auxilio do Tribunal de Con-
tas da Unido, nos limites do plexo de competéncias que lhe é atribuido pelo rol taxativo do art.
71 da Lei Maior.

No desempenho das suas competéncias constitucionais, ndo é incomum que o TCU se
depare com atos legislativos federais, estaduais ou municipais que, na avaliagdo dos seus membros,
sdo inconstitucionais. Entretanto, hd controvérsia na doutrina e na jurisprudéncia sobre a pos-
sibilidade de o 6rgdo afastar a aplicagdo dos atos tidos por inconstitucionais nos casos concretos
submetidos ao seu julgamento.

O entendimento pacifico da Corte de Contas é no sentido da validade da declaragao nci-
denter tantum da inconstitucionalidade de atos legislativos, atastando-se a aplicagdo da norma in-
vélida no caso concreto, inclusive cristalizado nos artigos 16, inciso VI; 17, § 8% e 28, inciso X, do
seu Regimento Interno, como pode ser extraido do decidido pelos Acérddos n.” 2000/2017-Ple-
néario, 17568/2018-Plendrio e 963/2019-Plenério.

As decisdes proferidas pelo TCU fundam-se em basicamente duas premissas: o principio
da supremacia da Constitui¢do e a sobrevivéncia da Stimula n.° 347, do Supremo Tribunal Fe-
deral, cujo enunciado admite a sindicancia da constitucionalidade das leis pelo érgao ancilar do
Poder Legislativo: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribui¢des, pode apreciar a cons-
titucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”.
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Contudo, cuida-se de enunciado aprovado em sessdo plenaria, ocorrida em 13 de dezem-
bro de 1963, em interpretagdo conferida ao art. 77 da Constitui¢do Federal de 1946, com base em
precedente julgado dois anos antes, em 11 de dezembro de 1961.

O precedente que ensejou a aprovagio da stimula foi o Recurso em Mandado de Segu-
ranca (RMS) n. 8.372/CE, cujas razdes do voto condutor do ministro relator, Pedro Chaves,
deixaram clara a impossibilidade da declaragdo de inconstitucionalidade pelo Tribunal de Contas,
o que, no entender da composigdo da época, diferenciava-se da ndo aplicagio da lei:

Entendeu o julgado que o Tribunal de Contas ndo podia declarar a inconstitucionalidade da
lei. Na realidade essa declaragéo escapa a competéncia especifica dos Tribunais de Contas.

Mas hé que distinguir entre declaragdo de inconstitucionalidade e ndo aplicagdo de leis
inconstitucionais, pois esta é obrigagdo de qualquer tribunal ou 6rgéo de qualquer dos
poderes do Estado.

Todavia, cuida-se de silogismo estabelecido na intimidade de um contexto normativo
substancialmente diverso do atual, em que sequer existia o controle abstrato de constituciona-
lidade das leis como conhecemos hoje, o qual somente foi introduzido dois anos depois, com a
Emenda Constitucional n.” 16, de 26 de novembro de 1965, de sorte que ndo seria exagero atri-
buir o rumo da decisdo mais a razdes de politica judicidria do que propriamente técnico-juridicas,
o que inclusive pode ser corroborado a partir da insignificante carga argumentativa do julgado a
vista da sensibilidade doutrinaria e jurisprudencial da controvérsia.

Isso levou o ministro Gilmar Mendes a decidir no sentido da inadmissdo do controle
concreto de constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Unido, apds a promulgagdo da Cons-
tituicdo de 1988, em liminar conferida na Medida Cautelar (MC) no MS n.° 25.888/DF, na qual
concluiu o seguinte:

Nido me impressiona o teor da Stimula n° 847 desta Corte, segundo o qual “o Tribunal
de Contas, o exercicio de suas atribui¢des, pode apreciar a constitucionalidade das leis e
dos atos do Poder Publico”. A referida regra sumular foi aprovada na Sessdo Plenaria de
18.12.1963, num contexto constitucional totalmente diferente do atual. Até o advento
da Emenda Constitucional n° 16, de 1965, que introduziu em nosso sistema o controle
abstrato de normas, admitia-se como legitima a recusa, por parte de 6rgios nao-jurisdi-
cionais, a aplicagdo da lei considerada inconstitucional.

No entanto, é preciso levar em conta que o texto constitucional de 1988 introduziu uma
mudanga radical no nosso sistema de controle de constitucionalidade. Em escritos doutri-
nérios, tenho enfatizado que a ampla legitimagio conferida ao controle abstrato, com a ine-
vitavel possibilidade de se submeter qualquer questdo constitucional ao Supremo Tribunal
Federal, operou uma mudanga substancial no modelo de controle de constitucionalidade
até entdo vigente no Brasil. Parece quase intuitivo que, ao ampliar, de forma significativa, o
circulo de entes e 6rgdos legitimados a provocar o Supremo Tribunal Federal, no processo
de controle abstrato de normas, acabou o constituinte por restringir, de maneira radical, a
amplitude do controle difuso de constitucionalidade. A amplitude do direito de propositura
faz com que até mesmo pleitos tipicamente individuais sejam submetidos ao Supremo Tri-
bunal Federal mediante acdo direta de inconstitucionalidade. Assim, o processo de controle
abstrato de normas cumpre entre nés uma dupla fungio: atua tanto como instrumento de
defesa da ordem objetiva, quanto como instrumento de defesa de posi¢des subjetivas.
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Assim, a propria evolugdo do sistema de controle de constitucionalidade no Brasil, ve-
rificada desde entdo, estd a demonstrar a necessidade de se reavaliar a subsisténcia da
Stimula 847 em face da ordem constitucional instaurada com a Constitui¢do de 1988.

Razdes semelhantes influenciaram a ministra Ellen Gracie a concluir no mesmo sen-
tido, na decisdo monocritica proferida na MC, no MS n.° 28.744/DF, assim como os ministros
Alexandre de Moraes, em pronunciamento prolatado na MC, no MS n.” 85.410/DF, e Ricardo
Lewandowski, em decisio langada no Ambito da MC, no MS n.° 34.482/DF.

O Plenario do Supremo Tribunal Federal também referendou o entendimento, no julga-
mento do MS n.° 35.494/DF, ao invalidar o Acérddo n.° 2.000/2017 do TCU, por ter realizado
controle in concreto de constitucionalidade de determinados dispositivos legais.

As razodes do voto do relator, ministro Alexandre de Moraes, assentaram que, sob a égide
da Constituigdo da Republica de 1988, é defeso a Corte de Contas realizar controle concreto —e,
a fortiori, abstrato — de constitucionalidade das leis, sem olvidar que, a pretexto de promover o
afastamento incidental de aplicagdo de lei federal considerada inconstitucional, o 6rgdo ndo pode
iImprimir uma transcendéncia aos efeitos do controle difuso que ndo é atribuida pela Suprema Corte
nem mesmo aos seus proprios julgados.

A ratio decidendi tirmada nos fundamentos do voto do relator foi acompanhada, sem qual-
quer ressalva, por seis dos dez ministros que participaram do julgamento® realizado em sessdo
virtual®, o que revela uma nitida tendéncia de superagio, pela Suprema Corte, do entendimento
consolidado na Stimula n.® 347.

No terreno doutrindrio também sdo cultivadas divergéncias em relagdo a possibilidade
juridica da realizagio de controle n concreto de constitucionalidade pelo Tribunal de Contas. Com
efeito, a corrente, que reputa vélida a efetivagdo do controle, arrima sua conclusdo, no geral e
guardadas ligeiras variagdes, no principio da supremacia da Constitui¢do e na posigdo constitu-
cional da Corte de Contas, a exemplo da opinido professada por Angélica Petian (2007), Danilo
Galan Favoretto (2016), Ricardo Lobo Torres (1994) e Themistocles Branddo Cavalcanti (1972),
enquanto a linha contréria se escora, em linhas gerais, na natureza juridica da fungdo exercida
pelo érgdo, no principio da seguranga juridica e na inexisténcia de previsdo constitucional para
tanto, verb: gratia o defendido por Paulo Gustavo Gonet Branco (2013, p. 152) e Margal Justen
Filho (2012, p. 1081).

Parece-nos que, inobstante a natureza juridica de fun¢io administrativa do feixe de com-
peténcias exercido pela Corte de Contas, extrai-se, a partir dos onze incisos do art. 71 da Cons-
tituigdo da Republica, que os atos sujeitos a sua sindicancia tém igualmente natureza de atos
estatais, praticados no exercicio da fun¢do administrativa. Em outros termos, ndo s6 os atos prati-
cados pelo TCU sdo atos administrativos, como também os atos submetidos a sua apreciagéo, pela
Lei Fundamental, sdo igualmente atos administrativos.

3 - Embora tenham acompanhado o relator, os ministros Luis Roberto Barroso e Rosa Weber ressalvaram entendimentos diversos ou parcialmente
diversos do veiculado no voto condutor. Os ministros Edson Fachin e Marco Aurélio de Mello divergiram integralmente do relator.

4 - Na mesma oportunidade, também houve o julgamento conjunto, no mesmo sentido, do mérito do MS n.® 85.410/DF, de relatoria do Min.
Alexandre de Moraes.
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O inciso I cuida da emissdo de parecer prévio sobre contas; o inciso II positiva a competéncia
de julgamento de contas; o inciso III revela a competéncia de apreciagdo, para fins de registro, da le-
galidade de atos de admissdo de pessoal e das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes;
o inciso IV trata da inspecdo e auditoria de natureza contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e
patrimonial em unidades administrativas ou particulares; os incisos V e VI prescrevem a compe-
téncia de fiscalizagdo de contas nacionais de empresas supranacionais e de recursos repassados pela Unido;
o inciso VII versa sobre a prestagio de informagédes; o inciso VIII abarca a competéncia de aplicagdo
de sangoes previstas em lez; o inciso IX, da assinagdo de prazos; o inciso X, sobre a susta¢do da execugdo
de ato impugnado; e, por fim, o inciso XI, da competéncia de representagdo a autoridade competente.

Assim, o poder constituinte origindrio optou claramente por negar ao Tribunal de Con-
tas o poder de sindicancia sobre outros atos que ndo aqueles editados no exercicio da fungio
administrativa, de modo que ndo estdo sob seu crivo os atos praticados no exercicio das fungoes
jurisdicional e legislativa. E dizer: somente o Poder Executivo tem seus atos tipreos fiscalizados
pelo TCU, enquanto somente os atos atipicos dos Poderes Legislativo e Judicidrio, editados no
exercicio da fun¢do administrativa (atos administrativos), estdo sujeitos ao controle.

Nesse contexto, admitir o controle de constitucionalidade dos atos legislativos pelo Tri-
bunal de Contas, ainda que operado em concreto, de maneira incidental, nos casos sujeitos a sua
apreciagdo, viola a opgdo do poder constituinte originario de negar-lhe tal competéncia, revelada
por um siléncio eloquente a vista da analiticidade do texto constitucional, eis que, nos casos em que
a Constitui¢do pretendeu tratar de controle de constitucionalidade, ela o fez expressamente, a
teor dos seus artigos 52, inciso X; 66, § 1% 97; 102, incisos I, alineas “a” e “p”, 111, alinea “b”, e § 2%
108, capute §§ 2° e 3% 103-A, § 2% 125, § 2°% e 129, inciso I'V, o que ndo se observa em qualquer um
dos 37 dispositivos constitucionais dedicados ou relacionados ao Tribunal de Contas da Unido®.

A escolha origindria de omissdo deliberada de regulagdo é reafirmada pelo emprego do
substantivo “legalidade” no caput do art. 70. Com efeito, embora o principio da legalidade deva ser
geralmente compreendido como um dever de agir conforme o direito (juridicidade), e ndo somen-
te consoante a lei em sentido estrito, é expressiva a teleologia democratica da norma, no sentido
nio sé de submeter os juizos do Tribunal de Contas a vontade popular veiculada pelos atos legis-
lativos, como também de furtar-lhe a possibilidade de questionar a validade juridica desses atos.

A invocagdo do principio da supremacia da Constitui¢do, como premissa basica do silo-
gismo validante da realizagdo de controle de constitucionalidade em concreto pelo Tribunal de
Contas, ignora que o principio pressupde a supremacia da Constitui¢do como um todo, e ndo em
tatias ou aos pedacos. Significa dizer que a supremacia da Lei Maior implica também a obediéncia
a delimitagdo das competéncias organicas por ela mesma estabelecida.

O principio da supremacia constitucional também se manifesta por intermédio da re-
serva de constitui¢do, em que o principio da tipicidade constitucional de competéncias aparece como
um dos seus canais de concretizagdo. Canotilho anota que “o principio fundamental do estado de
direito democratico ndo é o de que o que a constitui¢do néo proibe é permitido [...], mas sim que
os 6rgdos do estado s6 tém competéncias para fazer aquilo que a constitui¢do lhes permite (...)”
(CANOTILHO, 2003, p. 247).

5 - Quatro artigos, 12 paragrafos e 21 incisos entre os artigos 71 e 74 da Constituigdo.
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Nessa medida, sob o discurso de atendimento a supremacia da Constituig¢do, o que se faz,
na verdade, ao admitir o controle de constitucionalidade dos atos legislativos pela Corte de Con-
tas, é justamente desatendé-la, ja que se atropela a reserva de jurisdigdo estabelecida para tanto,
como expressdo da tipicidade constitucional das competéncias.

O argumento também conduz a um silogismo logicamente insustentavel, quando se tem
como alvo paises adeptos exclusivamente do controle concentrado de constitucionalidade, em que
a competéncia, para tanto, concentra-se em uma Corte Constitucional, como na Alemanha, Austria
e [talia (DIMOULIS, 2017, p. 88), onde os demais juizos ndo estdo autorizados a sindicar a cons-
titucionalidade das leis, quanto mais outros 6rgdos administrativos.

Nessa linha, o principio da supremacia constitucional ndo encontraria assento em tais
ordenamentos juridicos, o que redundaria em uma dificuldade 16gica insuperavel, pois, se esses
sistemas juridicos preveem mecanismos de controle de constitucionalidade, é porque, obviamente,
admitem, como premissa maior, a supremacia da Constitui¢do sobre as demais normas do sistema.
Assim, se a permissdo para um 6rgdo, no exercicio da fun¢do administrativa, fiscalizar a consti-
tucionalidade das leis decorresse unicamente do postulado da supremacia constitucional, e esses
sistemas juridicos profbem tal sindicéncia, eles ndo admitiriam a supremacia da Constituic¢io, ad
infinitum.

Ao fim e ao cabo, a adogdo da premissa tnica do principio da supremacia constitucional,
sem consideragdo do principio da unidade da Constituigdo no processo interpretativo — da tota-
lidade do complexo normativo —, é suscetivel de admitir qualquer espécie de aventura juridica,
inclusive em desprestigio da prépria Constituigdo, eis que qualquer agente publico, no exercicio
da fung¢do administrativa, assim como qualquer particular, poderia negar a obediéncia a qualquer
norma juridica infraconstitucional, sob o pretexto de reputé-la nula, instalando-se um grave qua-
dro de inseguranca juridica. Assim, cada um teria sua prépria Constitui¢do, em detrimento do
sistema de interpretagdo autorizada por ela mesma criado.

Destarte, a invocagdo do principio da supremacia da Constituigdo, como premissa da
conclusdo em sentido favoravel a fiscalizagdo concreta da constitucionalidade dos atos legislati-
vos pelo Tribunal de Contas da Unido, ndo resiste a um processo interpretativo da totalidade do
contexto normativo-constitucional.

5. CONCLUSAO

Os principios da supremacia e da rigidez da Constitui¢do eclodem como os dois pressu-
postos juridicos basicos do instituto do controle de constitucionalidade das normas, em que o mé-
todo difuso de fiscalizagdo, por qualquer 6rgio judicidrio, decorre de uma questio légica-juridica
do sistema, embora algumas constituigdes expressamente profbam seu emprego, enquanto a mo-
dalidade concentrada de sindicancia, monopolizada por um Tribunal Constitucional, apresenta-se
como uma questdo juridico-positiva, dependente, portanto, do tratamento conferido pelo sistema
juridico de cada Estado.
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A Constituigdo brasileira positivou um sistema misto de controle de constitucionalidade,
porquanto permite a pratica da fiscalizagdo da validade das normas, mediante o manejo de ambos
os métodos. Todavia, ressalvadas as excegdes constitucionais expressas, mantém o poder de nuli-
ficagdo dos atos legislativos sob a cldusula da reserva de jurisdigao.

Nessa medida, a prerrogativa de pronunciar a invalidade de normas inconstitucionais,
pelos agentes putblicos que estejam no desempenho da fung¢do administrativa, ndo se estende aos
atos legislativos — produzidos na intimidade do processo legislativo (CRFB, art. 59) —, cuja fisca-
lizagdo esta reservada aos 6rgaos jurisdicionais.

O posicionamento taxondmico das competéncias do Tribunal de Contas da Unido, si-
tuado sob o critério objetivo-formal, revela que todas elas sdo expressdes do exercicio da fungio
administrativa, donde os atos fiscalizados pelo érgdo também séo frutos, ou seja, encerram atos
administrativos editados no contexto de fiscalizagdo e controle de atos de igual natureza — de
outros atos administrativos.

Deste modo, é defeso ao TCU realizar o controle de constitucionalidade de atos legislati-
vos, eis que o feixe de competéncias do 6rgdo ndo foi contemplado pelas exce¢des constitucionais
expressas a cldusula de reserva de jurisdigio.

Cuida-se de conclusdo insuscetivel de ser infirmada pela subsisténcia da Simula n.® 847
do STF, pois se trata de verbete editado perante um ambiente histérico-normativo substancial-
mente distinto do hodierno, o que é corroborado pela tendéncia de revisdo do enunciado pela
Suprema Corte, manifestada em julgados proferidos pelo Plenario e em decisdes monocraticas
pronunciadas pelos seus membros.

Sob a égide da Constitui¢do de 1988, que dedicou inédito e pormenorizado tratamento
normativo ao regime juridico do instituto do controle de constitucionalidade, assim como as com-
peténcias e aos elementos orgénicos do TCU, ndo hd como cogitar a existéncia de uma omissdo
indeliberada de regulagdo pelo poder constituinte originério, sendo de um siléncio eloquente da
Lei Fundamental, no sentido da incompeténcia do 6rgdo de controle de contas para sindicar a
validade dos atos legislativos.

O principio da supremacia da Constitui¢do ndo pode servir como suporte juridico de
comportamentos nulificantes ou subtrativos da incidéncia de atos legislativos pelo Tribunal de
Contas da Unido, pois a preeminéncia da Lei Maior exige a consideragdo da sua unidade, de sorte
que o processo de interpreta-la observe a totalidade do contexto normativo-constitucional, o que
inclui o respeito a divisdo constitucional das competéncias entre os 6rgaos do Estado.

Portanto, a conclusdo imposta pela ordem juridico-constitucional é no sentido da veda-
¢do ao exercicio do controle in concreto de constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Unido,
nos casos submetidos a sua apreciagio.
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