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RESUMO

A pesquisa visa avaliar se a orientagdo vazada no enunciado de Stimula n. 347 do Supremo
Tribunal Federal, que permite ao Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes,
apreciar a constitucionalidade de lei ou ato normativo editado pelo poder publico, encontra-se
congruente com a Constituicdo Federal de 1988. Desde a edicdo da Sumula n. 347, sob a
¢gide da Constituigdo de 1946, o controle de constitucionalidade passou por uma expressiva
evolucdo. O controle difuso, previsto inicialmente na Constituicao de 1891, cedeu espago ao
moderno controle concentrado de constitucionalidade, que encontra seu apice na Constitui¢ao
de 1988. Apesar de congregarem conjuntamente na atual Carta, destaque maior ¢ conferido ao
do modelo concentrado exercido perante o Supremo Tribunal Federal. Diante deste contexto,
foi realizado o cotejo dos fundamentos da Stimula n. 347 com a atual sistematica de controle
de constitucionalidade prevista na Constitui¢ao de 1988, permitindo visualizar uma possivel
superacao dos fundamentos que serviram de base a sua edicdo. Todavia, a auséncia de
legitimagao ativa para propositura de Acao Direta de Inconstitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Feral na Constituicdo de 1988 reforca o argumento de que, ndo obstante inexistir
previsdo expressa para o exercicio do controle de constitucionalidade pelos Tribunais de
Contas, essa competéncia estaria implicita no texto constitucional. O tema, apds decisdo
liminar exarada no Mandado de Seguranga n. 25888 MC/DF, passou a ser debatido entre os
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doutrinadores e, inclusive, dentro do préprio Tribunal de Contas, a exemplo do que ocorrera
no Tribunal de Contas do Estado de Goias.

Palavras-chave: Controle de Constitucionalidade. Tribunal de Contas. Competéncia. Simula
n. 347. Reavaliagao.

INTRODUCAO

O Tribunal de Contas, 6rgao de estatura constitucional, autbnomo administrativa e
financeiramente em relagdo aos Poderes constituidos do Estado, tem por atribuicdo o
exercicio, em auxilio ao Poder Legislativo, do controle externo da Administragdo Publica,
cujo elenco de atribui¢des encontra-se disciplinado no art. 71 da Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil de 1988, em capitulo conferido ao Poder Legislativo.

Dentre as competéncias reservadas as Cortes de Contas, destaca-se no cendrio atual, a
de apreciar, no exercicio de suas atribui¢des, a constitucionalidade de leis e atos do poder
publico, com a possibilidade de negar-lhes aplicagdao quando incompativeis com os principios

€ normas constitucionais.

Entretanto, tal atribuicdo ndo se encontra expressamente prevista na Constituicao
Federal de 1988. Tem seu fundamento de validade na Stimula n. 347° do Supremo Tribunal

Federal, aprovada em 13-12-1963, sob a égide da Constituicdo de 1946.

Em vista deste panorama juridico-normativo, surgiu no Supremo Tribunal Federal
uma linha jurisprudencial propondo a revisao do Enunciado de Sumula n. 347, no sentido de
se reavaliar a sua subsisténcia, levando-se em conta a atual sistematica de controle de
constitucionalidade introduzida pela Constituicio Federal de 1988, que valorizou,
sobremaneira, o controle abstrato de normas, sobretudo pela ampliacao da legitimagdo ativa
para propositura da agdo direta de inconstitucionalidade, bem como pela criagdo de novas
acoes de controle abstrato, a exemplo da agdo direta de inconstitucionalidade por omissao,

acdo direta de constitucionalidade e arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Stimula n. 347. O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribui¢des,
pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico. Disponivel em: <
http://www.stf jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=347.NUME.%20NAO%?20S.FLSV.&base
=baseSumulas >. Acesso em: 15 jan. 2017.



Defensor da tese supra, o Ministro Gilmar Ferreira Mendes suspendeu, em decisdo
liminar exarada nos autos do Mandado de Seguranca n°® 25888 MC/DF, os efeitos de decisao
do Tribunal de Contas da Unido — TCU, consubstanciada nos Acorddos n. 1.498/2004 ¢
1.767/2005, que determinou a empresa Petréleo Brasileiro S/A — PETROBRAS a observancia
do estabelecido nos arts. 22 e 23 da Lei n. 8.666/93 no que se refere as modalidades de
licitagdo e seus respectivos limites, por considerar inconstitucionais o art. 67 da Lei
n. 9.478/97* e o Decreto n. 2.745/98°, que tratam do procedimento licitatério simplificado

aplicavel a PETROBRAS.
Em suas razdes de decidir o Ministro Gilmar Ferreira Mendes asseverou que

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 6rgaos nao-jurisdicionais, a aplicagdo da lei considerada
inconstitucional.

No entanto, ¢ preciso levar em conta que o texto constitucional de 1988
introduziu uma mudanca radical no nosso sistema de controle de
constitucionalidade. Em escritos doutrinarios, tenho enfatizado que a ampla
legitimagdo conferida ao controle abstrato, com a inevitavel possibilidade de
se submeter qualquer questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal,
operou uma mudanca 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 6rgaos 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 Tribunal Federal mediante agdo direta de
inconstitucionalidade. Assim, o processo de controle abstrato de normas
cumpre entre n6és uma dupla fun¢do: atua tanto como instrumento de defesa
da ordem objetiva, quanto como instrumento de defesa de posigdes
subjetivas.

Assim, a propria evolugdo do sistema de controle de constitucionalidade no
Brasil, verificada desde entdo, esta a demonstrar a necessidade de se
reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face da ordem constitucional
instaurada com a Constituicdo de 1988.°

4 Art. 67. Os contratos celebrados pela PETROBRAS, para aquisigdo de bens e servigos, serdo precedidos de
procedimento licitatorio simplificado, a ser definido em decreto do Presidente da Republica.

> BRASIL. Decreto n. 2.745, de 24 de agosto de 1998. Aprova o Regulamento do Procedimento Licitatorio
Simplificado da Petroleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS previsto no art . 67 da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de
1997. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF. 25 ago. 1998. Disponivel em: <
http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/decretos1/1998-decretos >. Acesso em: 15 mar.
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Seguranga. Impetrante: Petroleo Brasileiro S/A — PETROBRAS. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido.



Destarte, a conforma¢do da competéncia atribuida as Cortes de Contas ao modelo
constitucional atual, notadamente, a de exercer o controle de constitucionalidade dos atos
submetidos a sua apreciagdo, ¢ julgamento no ambito de sua jurisdicdo, interessa tanto aos
atores politicos que promovem atos materiais em execucao as leis aprovadas pelo Poder
Legislativo, quanto a sociedade, detentora da coisa publica e beneficiaria direta ou
indiretamente da agdo estatal submetida ao controle dos Tribunais de Contas, a demonstrar a

relevancia politica e social da pesquisa proposta.

A revisitagdo da competéncia atribuida as Cortes de Contas na Sumula n. 347 pelo
Supremo Tribunal Federal abre ensejo ao debate doutrinario da matéria, bem como dentro das
proprias Cortes de Contas, a exemplo do que ocorrera recentemente no Tribunal de Contas do
Estado de Goids, quando da apreciacao dos autos do processo de n° 201200047003232, que
trata do Incidente de Inconstitucionalidade referentes as Leis estaduais n. 11.280, de 4 de
julho de 1990, e n. 17.513, de 27 dezembro de 20117, razdes que motivaram a escolha do

tema em questao.

O objetivo do presente trabalho é, portanto, avaliar se a orientacdo vazada no
Enunciado de Stimula n. 347 do Supremo Tribunal Federal encontra-se congruente com a
Constituicao Federal de 1988, valendo-se dos escritos doutrinarios e jurisprudenciais sobre a
matéria, cujo desenvolvimento predominantemente bibliografico podera fornecer subsidios
faticos e juridicos capazes de analisar o tema proposto, dado o seu carater teodrico-

argumentativo.

Para tanto, serdo analisados os fundamentos do controle de constitucionalidade; a
evolugdo do controle de constitucionalidade de constitucionalidade no direito brasileiro desde
a edicdo da Stimula n. 347 do Supremo Tribunal Federal, sob a vigéncia da Constitui¢ao de
1946 até a Constituicdo de 1988; os fundamentos utilizados para edi¢cdo da Stimula n. 347; as
competéncias do Tribunal de Contas na Constituicao de 1988, bem as discussdes ocorridas no

Tribunal de Contas do Estado de Goids em torno do tema.

Relator: Ministro Gilmar Ferreira Mendes. DJ 29/03/2006. Pesquisa de Jurisprudéncia, Decisdes
Monocraticas. Disponivel em: < http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp >. Acesso
em: 15 mar. 2017.
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Possivelmente, pode-se afirmar como hipdtese a problematica apresentada que as
Cortes de Contas detém competéncia para o exame da constitucionalidade de leis e atos
normativos do poder publico, ainda que um novo panorama de controle de constitucionalidade
tenha sido instaurado pela Carta Republicana de 1988. O fundamento para o exercicio deste
controle encontrar-se-ia inserido implicitamente nas competéncias ordinarias do Tribunal de

Contas fixadas no texto constitucional.

Todavia, esse entendimento ndo € unanime entre os doutrinadores. Ha quem defenda o
inverso, no sentido de que se encontra superada a Siimula n. 347, conforme serd demonstrado

neste estudo.
1. FUNDAMENTOS DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

A supremacia e a rigidez constitucional sdo condi¢des fundamentais a existéncia do
controle de constitucionalidade em qualquer ordenamento juridico. Dirley da Cunha Junior
chega a enfatizar que esses atributos “constituem pressupostos indeclinaveis do controle de

constitucionalidade, de modo que inexistira este inexistindo aqueles™.3

Nessa linha, o reconhecimento da superioridade da Constitui¢do em relacao as demais

normas juridicas ¢ que legitimam os mecanismos defesa do organismo constitucional.

O procedimento especial e mais rigoroso exigido para a modificagdo da Constituigao
do que para as demais normas do ordenamento juridico, configura a rigidez texto
constitucional. Sobressai, dai, que as normas infraconstitucionais ndo possuem aptidao para
modificar a Constituicdo, devendo, entdo, com ela ser compativel sob pena de invalidade

frente a norma suprema, por forca mesmo do principio da supremacia.
Apontam Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento que

o conceito de rigidez constitucional foi proposto por James Bryce’, para
quem a caracteristica especifica dessas constitui¢des “reside no fato de que
estas constituigdes possuem uma autoridade superior a das outras leis do
Estado, e podem ser alteradas através de método diferente daquele através

$ CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle de constitucionalidade: teoria e pratica. 4. ed. Salvador: JusPODIVM,
2010. p. 42.

® BRYCE, James, (1838-1922). Jurista e diplomata britdnico nascido em Belfast, Irlanda do Norte, que entrou
para a historia como defensor intransigente do liberalismo, e por suas criticas a interven¢do do Reino Unido na
Africa do Sul. Foi formado em direito (1862) no Trinity College, Oxford, onde também se doutorou (1870). Até
1893 lecionou direito civil na mesma instituicdo, onde fundou com Lord Acton a revista English Historical
Review (1885).



dos quais as outras leis podem ser editadas ou revogadas”.'”

Leciona Luis Roberto Barroso no tocante a rigidez constitucional que

para que possa figurar como parametro, como paradigma de validade de
outros atos normativos, a norma constitucional precisa ter um processo de
elaboracdo diverso e mais complexo do que aquele apto a gerar normas
infraconstitucionais. Se assim ndo fosse, inexistiria distingdo formal entre a
espécie normativa objeto de controle ¢ aquela em face da qual se da o
controle. Se as leis infraconstitucionais fossem criadas da mesma maneira
que as normas constitucionais, em caso de contrariedade ocorreria a
revogacdo do ato anterior e ndo a inconstitucionalidade.!!

Assevera-se que a rigidez ndao tem por finalidade impedir a alteracdo do texto
constitucional, tornando-o imutavel. O seu objetivo, segundo Claudio Pereira de Souza Neto e
Daniel Sarmento “¢ tornar mais estaveis os principios fundamentais e a estrutura basica do
Estado, permitindo a sua alteracdo apenas quando apoiada por uma expressiva maioria da

sociedade, e nio por qualquer maioria eventual”.!?
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Preleciona Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco que “a
Constituicdo brasileira de 1988 ¢é do tipo rigida [...]”.!* Isso porque para a Constituicio ser
emendada exige-se que a proposta seja apresentada por, no minimo, um ter¢o dos membros da
Camara dos Deputados ou do Senado Federal ou de mais da metade das Assembleias
Legislativas das unidades da Federacdo, e devera ser discutida e votada em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés
quintos dos votos dos respectivos membros, conforme prescrevem os arts. 60, [ e [l e § 2° da

Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Dessarte, a rigidez ¢ atributo que estd intimamente relacionado ao principio da
supremacia da Constituicdo, podendo-se afirmar que a supremacia constitucional ¢ imposta

pela rigidez que se atribui a seu texto.
Ensinam Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco que

a supremacia fixa o status hierdrquico maximo da Constitui¢do no conjunto

10 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, historia e métodos
de trabalho. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 56.

" BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicio sistemdtica da
doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.p. 1 e 2.

12SOUZA NETO; SARMENTO, op. cit., p. 57.

13 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito Constitucional. 9. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2014. p. 62.



de normas do ordenamento juridico. Essa superioridade se expressa na
impossibilidade de o legislador ordinario modificar a Constitui¢do, dispondo
em sentido divergente do que o constituinte estatuiu. Se a Constituigdo pode
sofrer transformagdes pela mesma maneira como se elaboram as demais leis,
ndo se assegura a supremacia da Carta sobre o legislador ordinério.'*
Sobressai dai a concepgao, prevalente entre nos, de que o ordenamento juridico esta
hierarquicamente organizado e em cujo topo se encontra a norma fundamental, que d4 vida e

sentido a todo o sistema.

A respeito disso, Luis Roberto Barroso assinala que a “supremacia da Constituicdo
revela sua posicdo hierarquica mais elevada dentro do sistema, que se estrutura de forma
escalonada, em diferentes niveis. E ela o fundamento de validade de todas as demais

normas”."

A existéncia desse escalonamento normativo para Alexandre de Moraes ¢
“pressuposto necessario para a supremacia constitucional, pois, ocupando a constituicdo a
hierarquia do sistema normativo ¢ nela que o legislador encontrara a forma de elaboragao

legislativa e o seu contetido”. !¢

Relativamente, ainda, aos fundamentos do controle de constitucionalidade Pedro
Lenza destaca que a atribuicdo de competéncia a um 6rgao para resolver os problemas de

constitucionalidade é igualmente requisito essencial e fundamental para o controle.!”

A Constituicdo mesmo € que estabelecerd quais serdo os 6rgdos encarregados da
defesa do organismo constitucional, mediante o controle de constitucionalidade. Tal
atribuicao podera estar expressa ou implicitamente prevista na Constituicdo, conforme

ensinamentos de Dirley da Cunha Junior.'®
Ratifica, ainda, o supracitado autor que

esse orgao tanto pode exercer funcao jurisdicional como politica; tanto
pode, no primeiro caso, integrar a estrutura do Poder Judicidrio como
situar-se fora dela. O importante ¢ que tenha competéncia para exercer

14 1d. Ibid., p. 62.

1S BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistemdtica da
doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 1,2.

16 MORAES, op. cit., p. 721.

17 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 239.

18 CUNHA JUNIOR, op. cit., p. 42.



o controle da constitucionalidade dos atos do Poder Publico."’

No Direito brasileiro todos os juizes e Tribunais sdo competentes para realizar o
controle de constitucionalidade das leis e atos normativos do poder publico. Todavia, atribui-
se ao Supremo Tribunal Federal a competéncia maxima, na condicdo de guardido da
Constitui¢ao, de invalidar, com efeitos extensiveis a todos, lei ou ato normativo federal ou
estadual contrarios a Constitui¢ao, conforme dic¢ao do art. 102, inciso I, alinea “a” e § 2° da

Constituicao Republicana de 1988.

Nesse particular, estd-se a falar da jurisdicdo constitucional, que pode ser
compreendida como a aplicagdo direta ou indireta da Constituicdo pelos o6rgdos do Poder

Judiciario.
Acerca do conceito de Jurisdicdo Constitucional, Luis Roberto Barroso ensina que

Jjurisdi¢do constitucional designa a aplicacdo da Constitui¢do por juizes e
tribunais. Essa aplicacdo podera ser direta, quando a norma constitucional
discipline, ela propria, determinada situa¢do da vida. Ou indireta, quando a
Constitui¢do sirva de referéncia para atribuicdo de sentido a uma norma
infraconstitucional ou de pardmetro para sua validade. Neste ultimo caso
estar-se-a diante do controle de constitucionalidade, que €, portanto, uma das
formas de exercicio da jurisdi¢io constitucional. 2

Nada obstante o Brasil ter adotado, em regra, o controle judicial de
constitucionalidade, a aplicagdo e defesa da constituicdo ndo esta restrita aos Orgdos que

compde o Poder Judiciario. Ha, também, no direito brasileiro, a despeito de certas

peculiaridades, controle de constitucionalidade pelos Poderes Legislativo e Executivo.
Conforme anotagao realizada por Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento

o controle de constitucionalidade deve ser efetuado por todos os poderes do
Estado, ndo apenas pelo Poder Judiciario. O controle realizado pela
Administracdo Publica e pelo Legislativo ¢ denominado controle politico,
em oposi¢ao ao controle judicial, realizado pelo Judiciario no contexto da
prestagdo jurisdicional. %!

Em sua contribui¢do sobre o tema, Luis Roberto Barroso destaca que

no Brasil, onde o controle de constitucionalidade é eminentemente de
natureza judicial — isto €, cabe aos 6rgdos do Poder Judiciario a palavra

9 Ibid., p. 43.
20 BARROSO, op. cit., p. 3.
21 SOUZA NETO; SARMENTO, op. cit., p. 30.



final acerca da constitucionalidade ou ndo de uma norma —, existem, no
entanto, diversas instancias de controle politico da constitucionalidade, tanto
no ambito do Poder Executivo — e. g, o veto de uma lei por
inconstitucionalidade — como no do Poder Legislativo — e. g., rejeicdo de
um projeto de lei pela Comissdo de Constitui¢do e Justica da casa legislativa,
por inconstitucionalidade.??

A par disso, cogita-se, também, a possibilidade de o Chefe do Poder Executivo negar
aplicacdo a lei considerada inconstitucional, porém esse assunto sera tratado em ponto
especifico e em paralelo com a competéncia atribuida aos Tribunais de Contas de apreciar a

constitucionalidade das leis e atos do Poder Publico.

2. A EVOLUCAO DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO DIREITO
BRASILEIRO APOS A EDICAO DA SUMULA N. 347 DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

A evolugdo do controle de constitucionalidade brasileiro a partir da edi¢do da Simula
n. 347 do Supremo Tribunal Federal ¢ essencial para compreensao do contexto juridico-
normativo em que foi conferida as Cortes de Contas a competéncia para apreciar a

constitucionalidade de leis e atos normativos do poder publico.

A partir da visualizagdo desse cenario poder-se-a realizar as indagacdes pertinentes a
subsisténcia ou nao dessa competéncia ante a evolucdo do controle de constitucionalidade

promanada pela Constituicao Federal de 1988.
2.1. Constituicao de 1946

Aprovada em 13 de dezembro de 1963, sob a égide da Constituigao de 1946, a Sumula
n. 347 teve como precedente decisdo exarada em Recurso de Mandado de Seguranca n. 8.372
— CEARA?, em que se discutia a negativa de registro pelo Tribunal de Contas do Estado do

Ceara de aposentadoria de Delegado de Policia Substituto.

O Relator, entdo Ministro Pedro Chaves, ao negar provimento ao recurso, mantendo
na espécie a decisao do Tribunal de Justica que confirmou o entendimento do Tribunal de

Contas, considerou escapar a competéncia especifica das Cortes de Contas a declaragdao de

22 BARROSO, op. cit., p. 43.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federa. RMS 8372 / CE - CEARA. Recurso em Mandado de Seguranca.
Recorrente: José Maria Catunda. Recorrido: Tribunal de Justica do Estado do Ceara. Relator: Min. Pedro
Chaves. DJ 26/04/1962. Pesquisa de Jurisprudéncia. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp >. Acesso em: 15 mar. 2017
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inconstitucionalidade da lei. Todavia asseverou o Relator que ha que distinguir entre
declaragdo de inconstitucionalidade e ndo aplicagdo de leis inconstitucionais, pois esta ¢é

obrigacao de qualquer tribunal ou 6rgao de qualquer dos poderes do Estado.

Vigorava nesse contexto o controle difuso de constitucionalidade das leis, inaugurado
no Brasil com a Constituigdo Republicana de 1891, sobre forte influéncia do
constitucionalismo norte-americano. Apontam Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo
Gonet Branco que a influéncia desse direito “sobre personalidades marcantes, como a de Rui
Barbosa, parece ter sido decisiva para a consolidagdo do modelo difuso, consagrado j& na

chamada Constituigdo proviséria de 1890 [...]”.%*

O modelo difuso de controle de constitucionalidade ficou conhecido apos decisao
exarada pela Suprema Corte Americana no caso Marbury v. Madison, em 1803, quando pelo
voto do Presidente daquela Corte, John Marshall, se estabeleceu a legitimidade da nao

aplicacdo de lei pelo Judiciario quando reputada por inconstitucional.
Conforme afirma Luis Roberto Barroso,

Marbury v. Madison foi a primeira decisdo na qual a Suprema Corte afirmou
seu poder de exercer o controle de constitucionalidade, negando aplicagdo a
leis que, de acordo com sua interpretacdo, fossem inconstitucionais.
Assinale-se, por relevante, que a Constituicdo ndo conferia a ela ou a
qualquer outro orgdo judicial, de modo explicito, competéncia dessa
natureza. Ao julgar o caso, a Corte procurou demonstrar que a atribuicdo
decorreria logicamente do sistema. A argumentacdo desenvolvida por
Marshall acerca da supremacia da Constituicdo, da necessidade do judicial

review ¢ da competéncia do Judiciario na matéria ¢ tida como primorosa.?
Em linhas gerais, o controle difuso de constitucionalidade é aquele realizado por
qualquer juiz ou Tribunal em sua atividade precipua de dizer o direito no caso concreto. E
incidental, pois o objetivo da causa ndo ¢ a declaracdo de inconstitucionalidade em si, mas
sim uma pretensdo resistida, um bem da vida submetido a protecdo judicial. Assim, para a
resolucdo da questdo posta perante o Poder Judicidrio devera o juiz ou Tribunal, antes de
entregar a prestacdo jurisdicional devida, se debrucar sobre a constitucionalidade ou

inconstitucionalidade da norma apresentada de forma incidental.

Ao lado da competéncia atribuida ao Supremo Tribunal Federal para jugar, em

24 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 1059.
23 BARROSO, op. cit., p. 5.
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Recurso Extraordindrio, as causas decididas em tnica ou ultima instancia por outros Juizes ou
Tribunais: a) quando a decisdo for contraria a dispositivo da Constituicao ou a letra de tratado
ou lei federal; b) quando se questionar sobre a validade de lei federal em face da Constituigao,
e a decisdo recorrida negar aplicacao a lei impugnada; ¢) quando se contestar a validade de lei
ou ato de governo local em face da Constitui¢ao ou de lei federal, e a decis@o recorrida julgar
valida a lei ou o ato; previu, ainda, o texto constitucional de 1946, a clausula de reserva de
plenario — art. 200, ao estabelecer que somente pelo voto da maioria absoluta dos seus
membros poderdao os Tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou de ato do Poder

Publico.

Conforme lecionam de Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco®® a
Constituicdo de 1946 também previu a atribui¢do do Senado Federal para suspender a
execucao da lei declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal, comando contido em seu

art. 64, hipotese, essa, prevista, inicialmente, na Constitui¢do de 1934.%

Ainda sob a vigéncia da Constituigdo de 1946 foi introduzido o controle abstrato de
normas no direito brasileiro. A Emenda Constitucional n° 16 de 26 de novembro de 1965, deu
nova redagdo a alinea “k” do inciso I do art. 101, estabelecendo como competéncia origindria
do Supremo Tribunal Federal o processamento e julgamento de representagdo de

inconstitucionalidade formulada pelo Procurador-Geral da Republica.

Agora, desvinculado do caso concreto, atribuia-se ao Supremo Tribunal Federal a
competéncia para, abstratamente, fiscalizar a constitucionalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual. Diz-se, ainda, controle concentrado de normas, pois a

legitimagdo para essa via de controle, foi atribuida a um tnico 6rgao.
Acerca do controle abstrato de normas, preleciona Alexandre de Morais que

por meio desse controle, procura-se obter a declaragio de
inconstitucionalidade da lei ou do ato normativo em tese, independentemente
da existéncia de um caso concreto, visando-se a obten¢do da invalidacdo da
lei, a fim de garantir-se a seguranca das relagdes juridicas, que nao podem

26 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 1064.

27 Essa atribui¢do foi mantida na Constituicdo de 1988 (art. 52, X), porém, conforme defende Gilmar Ferreira
Mendes, teria sofrido mutagdo constitucional, e se tornado desnecessaria, funcionando tdo somente como um
“comunicado” da decisdo do STF. Assim “se o STF, em sede de controle incidental, declarar, definitivamente,
que a lei ¢ inconstitucional, essa decisdo terd efeitos gerais, fazendo-se comunicagdo aquela casa legislativa para
que publique a decisdo no Didrio do Congresso”. (LENZA, op. cit., p. 281)
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ser baseadas em normas inconstitucionais.®

Nesse modelo o objeto principal da acdo ¢ a declaracdo de inconstitucionalidade. A
preocupagdo ndo ¢ mais a garantia de um direito subjetivo da parte, como ocorre no modelo
difuso. A preservacdo da ordem juridica por meio da obstacularizagdo dos efeitos da lei &,

portanto, a esséncia do controle concentrado e abstrato de constitucionalidade.

Além disso, o art. 19 da Emenda Constitucional n® 16/65, acresceu ao art. 124 da
Constituicdo de 1946 o inciso XIII, autorizando a implementagdao de processo de controle
abstrato de normas estaduais e municipais em face das constituicdes dos Estados, no

respectivo Tribunal de Justica.

2.2. Constituicao de 1967 e Emenda Constitucional n. 1/69

A Constituicdo de 1967 ndo inovou em matéria de controle de constitucionalidade,
mantendo inalterado, tanto o controle difuso quanto o controle abstrato de
constitucionalidade, com as inovagdes introduzidas na Constituigdo de 1946 pela Emenda

Constitucional n° 16/65.

Assim, manteve-se a clausula de reserva de plendrio (art. 111); o controle abstrato de
normas mediante representacdo do Procurador — Geral da Republica (art. 114, I, “1”); o
controle difuso no Supremo Tribunal Federal mediante recurso extraordinario (art. 14, II); a
suspensao pelo Senado Federal de lei ou decreto declarados inconstitucionais pelo Supremo

Tribunal Federal (art. 45, IV).

Todavia, como prelecionam Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco

a Constituicdo de 1967 ndo incorporou a disposi¢cdo da Emenda n. 16/65, que
permitia a criagdo do processo de competéncia originaria dos Tribunal de
Justiga dos Estados, para declaracdo de lei ou ato dos Municipios que
contrariassem as Constituicdes dos Estados. A Emenda n. 1/69 previu,
expressamente, o controle de constitucionalidade de lei municipal, em face
da Constituicao estadual, para fins de intervencdo no Municipio (art. 15, §

30 d)‘29
Houve, ainda, com as alteracdes promovidas pela Emenda Constitucional n® 7/77, a
introdugdo da representacdo para interpretacdo de lei ou ato normativo federal ou estadual,

cuja legitimacao ativa foi atribuida ao Procurador-Geral da Republica.

28 MORAES, op. cit., p. 748.
2 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 1068.
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O controle, até entdo, eminentemente difuso, abria ensejo a controvérsias
jurisprudenciais, haja vista a necessidade de rediscussao da inconstitucionalidade em cada lide
composta perante o Poder Judiciario. Para se evitar a proliferacdo de demandas, aprouve por
bem ao constituinte derivado fixar ao lado da acdo da representagao de inconstitucionalidade,
a representacdo interpretativa, de competéncia origindria do Supremo Tribunal Federal (art.

119, 1, e), cujos efeitos seriam vinculantes ao Poder Judiciario.

O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, publicado no Diario da Justi¢a de
27 de outubro de 1980,%° ao regulamentar o procedimento de interpretacdo das leis, mediante
representacdo do Procurador—Geral da Republica, definiu que a interpretacdo fixada na

decisdo do Supremo teria forca vinculante para todos os efeitos.

Nada obstante, referido instituto ndo foi incorporado pela Constituicdo de 1988,

conforme se vera adiante.
2.3. Constituicao de 1988

A Constituicao de 1988 promoveu substancial modificagcdo no sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro, experimentado desde a Constituicdo Republicana de 1891 e

reestruturado pela Constituigdo de 1946.

O controle difuso de constitucionalidade a cargo dos juizes e Tribunais foi mantido.
Todavia, foi ao controle abstrato exercido de forma concentrada pelo Supremo Tribunal

Federal que a Constitui¢ao cidadao atribuiu maior destaque.
Isso porque, explica Henrique Pandim Barbosa Machado,

em toda a historia constitucional do Brasil pode-se perceber que o controle
advindo do judicial review norte-americano sempre foi o mais valorizado
pelas Constitui¢des, seja porque durante longo periodo foi o Gnico existente
no ordenamento patrio, seja porque o controle concentrado, quando criado,
possuia grandes restri¢oes, principalmente no tocante a legitimidade para
propositura.’!

A evolugdo do controle de constitucionalidade brasileiro foi tamanha apds a Carta

30 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Regimento Interno. Disponivel em <
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/legislacaoRegimentoInterno/anexo/RISTF _1980.pdf >. Acesso em: 16 jan.
2017.

3 MACHADO, Henrique Pandim Barbosa. O controle de constitucionalidade no Brasil. PUC Goiss, 2012. p.
39.
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3

Magna de 1988, que chegou a ser considerado “um dos mais avangados do mundo,

principalmente em matéria de fiscalizagdo concentrada”.>?

A mais notéavel alteracao apresentada na Constitui¢ao de 1988, no ambito do controle
abstrato de normas, foi a ampliagdo do rol de legitimados ativos para a propositura da agdo

direta de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.

O monopdlio do Procurador-Geral da Republica, existente desde a Emenda
Constitucional n° 16/65, cedeu lugar a uma extensa relagdo de legitimados a deflagracdao do
controle concentrado, prevista no art. 103, a saber: o Presidente da Republica, a Mesa do
Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa de Assembleia Legislativa ou da
Camara Legislativa do Distrito Federal, o Governador de Estado ou do Distrito Federal, o
Procurador-Geral da Republica, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,
partido politico com representacio no Congresso Nacional e, confederagdo sindical ou

entidade de classe de ambito nacional.??

A legitimidade do Chefe do Ministério Publico Federal para deflagracdo do processo
de controle concentrado restou mantida. Agora, com a possibilidade de outros, além do
Procurador-Geral da Republica, provocar o controle, restou obrigatoria a sua oitiva em todas

as agoes de inconstitucionalidade (art. 103, § 1°).

Essa mudanca foi tdo substancial, que doutrinadores afirmam a superagdo ou o

esvaziamento do modelo difuso incidental de controle de constitucionalidade.

Nesse sentido, ensinam Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco que

com a introdu¢do desse sistema de controle de normas, com ampla
legitimagdo, e particularmente, a outorga do direito de propositura a
diferentes orgdos da sociedade, pretendeu o constituinte reforcar o controle
abstrato de normas no ordenamento juridico brasileiro como peculiar
instrumento de corregdo do sistema geral incidente.>*

De modo semelhante, porém, defendendo a utilidade do modelo difuso em vigor,

32 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 204.

33 O Supremo Tribunal Federal preconiza que a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do
Distrito Federal, o Governador de Estado ou do Distrito Federal, ¢ a confederagao sindical ou entidade de classe
de ambito nacional, precisam demonstrar pertinéncia tematica da pretensdo formulada — declaragdo de
inconstitucionalidade da lei — com as suas finalidades institucionais. Conf. ADI 202/BA, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, DJ de 2-4-1993 e ADI 902, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ de 22-4-1994.

3 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 1076.
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UADI LAMMEGO BULOS acrescenta que

ao reforcar a anatomia do controle concentrado, o constituinte de 1988

acabou reduzindo, mas nao eliminando, o controle difuso. Quer dizer, a

competéncia da jurisdi¢do constitucional ordindria foi, de certa forma,

atenuada, mas ndo extinta. Resultado: a inconstitucionalidade das leis e atos

normativos passou a ser examinada, na maioria das situagdes de relevo, pelo

Supremo Tribunal Federal (controle concentrado). Ja os juizes — titulares da

jurisdi¢@o constitucional ordinaria — ficaram, praticamente, limitados, tendo

em vista que a Carta de 1988 esvaziou o controle difuso de
constitucionalidade.®

Finaliza, entretanto, o referido autor, afirmando que “isso ndo nos autoriza a

menosprezar o controle difuso no Brasil. Ele esta ao dispor para quem desejar obter a

decretacdo da inconstitucionalidade da lei ou ato normativo no caso concreto”.*¢

Outra importante inovagado do constituinte de 1988 foi a introducdo de mecanismos de
controle da omissao legislativa. Previu o texto constitucional em seu art. 103, § 2° a
possibilidade de declaracdo de inconstitucionalidade por omissdo, em agdo direta de
inconstitucionalidade, instaurada pelos mesmos legitimados do art. 103. Com esse mesmo
fim, porém no ambito do controle difuso e destinado a defesa de direitos subjetivos afetados

pela omissao legislativa ou administrativa, criou-se 0 mandado de injuncao (art. 5°, LXXI).

Foi, ainda, restaurado o controle abstrato de leis e atos normativos estaduais e
municipais em face da Constituicdo Estadual, suprimido do ordenamento brasileiro pela
Constituicao de 1967. A instituicdo pelos Estados da representacao de inconstitucionalidade
deverd observar o comando inscrito no art. 125, § 2°, da Constitui¢do Republicana de 1988

que vedada a atribuicdo da legitimacdo para agir a um unico 6rgao.

A representacdo interpretativa criada pela Emenda Constitucional n°® 7/77, sob a
vigéncia da Emenda Constitucional n°® 1/69, ndo foi introduzida no novo texto constitucional
de 1988. A¢do similar foi instituida pelo legislador constituinte derivado por meio da Emenda
Constitucional n° 3/93, destinada a dirimir controvérsia judicial acerca da constitucionalidade
de lei ou ato normativo federal. Trata-se da acdo direta de constitucionalidade — ADC, em
cuja decisdo produz eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgaos

do Poder Judiciario ¢ a Administragao Publica (art. 102, § 2°).

35 BULOS, op. cit., p. 204.
36 Id. Ibid.
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Novas agdes especificas no ambito do controle concentrado foram introduzidas pela
Constituicdo de 1988. Além da ja mencionada agdo direta de inconstitucionalidade por
omissao, previu o constituinte, originalmente no paragrafo tinico do art. 102, a argui¢do de

descumprimento de preceito fundamental, destinada a protecdo de preceitos fundamentais.

Relativamente ao tema, Paulo Roberto de Figueiredo Dantas ensina que os preceitos

fundamentais podem ser definidos como

principios e regras da Constituicdo indispensaveis a caracterizacdo e
existéncia do Estado, notadamente os relativos aos seus principios
fundamentais, a sua estrutura, forma de Estado ¢ de governo, regime
politico, modo de aquisi¢do e exercicio do poder, estabelecimento de seus
orgdos e fixacdo de suas competéncias, clausulas pétreas, além dos direitos e
garantias fundamentais.?’

Cabe registrar, ainda, que foi mantida a acdo direta interventiva, tendo como
legitimado o Procurador-Geral da Republica, destinada a assegurar a observancia pelos
Estado e o Distrito Federal dos principios constitucionais relativos a forma republicana,
sistema representativo e regime democratico, aos direitos da pessoa humana, a autonomia
municipal, prestacdo de contas da administracao publica, direta e indireta, bem como diante

de recusa a execugdo de lei federal (art. 36, III).

Demonstrada, portanto, a evolucdo do controle de constitucionalidade brasileiro,
passa-se ao exame da pertinéncia do controle de constitucionalidade pelos Tribunais de

Contas em face da nova ordem constitucional instaurada em 1988.

3. UMA REAVALIACAO DA SUMULA N. 347 DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL A LUZ DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Como apontado alhures o Supremo Tribunal Federal editou a Simula n. 347 em 13 de
dezembro de 1963, sob a égide da Constituicdo de 1946. Vigorava nesse contexto o controle

difuso de constitucionalidade, de competéncia de qualquer juiz ou Tribunal.

Sob esse prisma, para reconhecer ao Tribunal de Contas a competéncia em destaque, o
Supremo Tribunal Federal teve que distinguir, a época, entre declaragdo de

inconstitucionalidade e nao aplicacdo de leis inconstitucionais, pois reconhecia a Corte

37 DANTAS, Paulo Roberto de Figueiredo. Curso de direito constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p.
241.
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Suprema que a declaragdo de inconstitucionalidade ¢ de competéncia exclusiva do Poder

Judiciario, escapando, portanto, as atribui¢cdes do Tribunal de Contas.

Consignou-se, ainda, a época, que a negativa de aplicacdo de lei inconstitucional ¢

dever de todos os poderes do Estado.

Sob esses fundamentos parece ndo prevalecer, a primeira vista, a Sumula n. 347 do
Supremo Tribunal Federal, diante da evolucdo do controle de constitucionalidade

demonstrado em topico anterior, conforme razdes lancadas a seguir.

Em primeiro lugar, tem-se, hodiernamente, que, negar aplicagdo a lei considerada
inconstitucional ¢ o mesmo que declarar a sua inconstitucionalidade. Isso porque o efeito
pratico das duas manifestacdes serda o mesmo, qual seja, o afastamento da incidéncia da norma

no caso concreto.

Explica Flavio Germano de Sena Teixeira ser irrelevante a distingdo sobre a natureza
da manifestagdo do Tribunal de Contas, “se declaracdo de inconstitucionalidade ou negacao
de incidéncia por considerar inconstitucional dispositivo de lei”.>® Para o referido autor “o
efeito serd o mesmo, seguindo-se uma ou outra orienta¢ao: a norma deixara de ser aplicada ao

ato apreciado.*

O Supremo Tribunal Federal ja pacificou o entendimento de serem semelhantes a
declaracao de inconstitucionalidade e o afastamento de incidéncia da norma, mesmo que sem
a declaragdo expressa de sua inconstitucionalidade, para efeito de controle da observancia da

clausula de reserva de plenario pelos Tribunais.

Esse entendimento esta consagrado na Simula Vinculante n. 10, dispondo que viola a
clausula de reserva de plenario (CF, artigo 97) a decisdo de 6rgdo fracionario de tribunal que,
embora ndo declare expressamente a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder

Publico, afasta sua incidéncia, no todo ou em parte.

Nesse caso, a declaragdo de inconstitucionalidade estaria implicita na decisdo que
decidiu por afastar a incidéncia da norma no caso concreto. Consoante fundamentagao

apresentada pelo Ministro Joaquim Barbosa no Recurso Extraordinario n® 482090 “ao deixar

38 TEIXEIRA, Flavio Germano de Sena. O controle das aposentadorias pelos Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: Férum, 2004. p. 243.
3 1d. Ibid.
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de aplicar os dispositivos em questdo por risco de violagdo da seguranga juridica (principio
constitucional), ¢ inequivoco que o acordao recorrido declarou implicita e incidentalmente a

inconstitucionalidade parcial’.*

Em segundo lugar, a tese de que a negativa de aplicagdo de lei inconstitucional ¢ dever
de todos os poderes do Estado, possibilitando, inclusive, que o Chefe do Poder Executivo
determine que seus 6rgaos subordinados deixem de aplicar administrativamente leis e atos
normativos que considerem inconstitucionais*' parece estar em conflito com o principio da

presung¢do de constitucionalidade das leis.

Reclama esse principio que as normas subconstitucionais sejam presumidas em
conformidade com a Constitui¢do. Trata-se, entretanto, de uma presuncdo relativa (juris
tantum) que pode ser afastada mediante procedimento especifico de controle previsto na

propria Constituicado.

Nesse sentido, até que seja declarada a sua inconstitucionalidade pelo o6rgado
competente a lei devera ser considerada constitucional, véalida e apta a produzir todos os seus

efeitos.

Nao se trata, efetivamente, de uma blindagem concedida as normas editadas pelo
Poder Legislativo ou pelo Poder Executivo, no ambito de suas competéncias, mas de uma
roupagem necessaria a preservacao do estado de Direito e da separacao e harmonia entre os

poderes.

Conforme ensinamentos de Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento, da
aplicacdo do principio da presuncao da constitucionalidade das leis derivam algumas

consequéncias relevantes:

a) a distribuicdo do Onus argumentativo aquele que impugna a
constitucionalidade de uma norma. E preciso que haja fortes argumentos
para que se invalide um ato normativo: a duvida milita em favor do
legislador — in dubio pro legislatore;

b) a obrigacdo de que o intérprete busque, sempre que possivel, exegese do
ato normativo que o compatibilize coma Constitui¢do. A presun¢do, nesse
sentido, liga-se diretamente ao principio da interpreta¢do conforme a
Constitui¢cdo, analisado no item anterior;

40 Conf. RE 482090 / SP, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe de 13-3-2009
41 Conf. ADI-MC 221 / DF. Rel. Min. Moreira Alves, DJ de 22-10-1993.
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c) a imposicdo aos juizes de que s6 reconhegam, em casos concretos, a
inconstitucionalidade de um ato normativo, quando isso for indispensavel
para o julgamento da lide. Se a questdo puder ser resolvida por outro
fundamento, esse deve ser preferido.*

Diante da excepcionalidade da declaragdo de inconstitucionalidade, para que seja
afastada a aplicagdo de lei, provocando, portanto, o seu descumprimento, ¢ imprescindivel
que o o0rgao que afaste a sua incidéncia, extraia sua competéncia, expressa ou implicitamente,
diretamente da Constitui¢do. E mais, deve obedecer a um procedimento especifico prescrito

pela propria norma constitucional, tanto no controle difuso quanto no controle concentrado.

Apesar de ndo ser objeto especifico desta pesquisa, porém de indubitavel importancia
a compreensdo da prerrogativa atribuida as Corte de Contas, conclui-se que em relacdo a
faculdade conferida ao Chefe do Poder Executivo de negar aplicacdo a lei considerada por ele

inconstitucional nao mais se conforma aos preceitos da Constituicao de 1988, por duas razdes.

A uma, porque a sua competéncia ndo deriva expressamente da Constitui¢do,
conflitando, assim, a negativa de aplicagdo de lei supostamente inconstitucional com o
principio da presun¢ao de constitucionalidade. A duas, porque com a evolugdo do controle de
constitucionalidade engendrado pelo constituinte de 1988, o Presidente e os governadores
passaram a condi¢do de legitimados ativos no controle abstrato de normas, contando, ainda, a
depender da gravidade da lesdo, com a possibilidade de se obter medida cautelar para

suspender os efeitos da lei questionada.

Com relagdo aos Tribunais de Contas, restaria, também, infirmada a sua competéncia,
se considerado somente as premissas que serviram de base a edicdo da Stimula n. 347. Isso
porque, se ¢ de competéncia exclusiva do Poder Judiciario a declaracdo de
inconstitucionalidade, nao poderiam os Tribunais de Contas apreciar a constitucionalidade de
leis e negar-lhes aplicacdo, pois o efeito dessa negativa seria idéntica a propria declaragdo,

consoante orientac¢do firmada pelo Supremo Tribunal Federal na Simula Vinculante n. 10.

Outro ponto relevante, deriva da inexisténcia de atribuicdo expressa do exercicio do
controle de constitucionalidade as Cortes de Contas. Assim, ndo tendo sido erigido
diretamente pelo texto constitucional a condicdo de interprete das leis ou guardido da
Constituicdo, a negativa de aplicagdo de lei considerada inconstitucional pelos Tribunais de

Contas, conflitaria com o mencionado principio da presuncao de constitucionalidade.

42 SOUZA NETO; SARMENTO, op. cit., p. 460.
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Nesse sentido, Marcos Augusto Perez e Rodrigo Pagani de Souza defendem que

[...] ndo cabe ao Tribunal de Contas da Unido, face a conjuntura do texto
constitucional atual, as leis que tratam do controle de constitucionalidade, ao
teor da Sumula Vinculante n° 10, ao principio da inafastabilidade da
jurisdicdo presente no art. 5° inc. XXXV, bem como ao principio de
presuncio de constitucionalidade das leis, afastar normas tidas por
inconstitucionais, somente o0s 0Orgdos que possuam competéncia
constitucional expressa para dizer se a lei ou 0 ato normativo questionado se
compatibiliza ou ndo com a Constitui¢do podem afastar normas tidas por
inconstitucionais.* [sem grifo no original]

Todavia, a andlise restrita das razdes que fundamentaram a edi¢cdo da Stimula n. 347
ndo sdao suficientes para que se conclua, desde ja, pela insubsisténcia do controle de
constitucionalidade realizado pelos Tribunais de Contas frente a Constituicao de 1988. Outras
premissas, necessariamente, deverdo ser avaliadas para se chegar a uma possivel conclusdo,

nesse ou noutro sentido.

3.1. A inexisténcia de legitimacao ativa dos Tribunais de Contas para o controle abstrato

de normas perante o Supremo Tribunal Federal

Inegével a evolucdo do controle de constitucionalidade brasileiro, notadamente no
ambito do controle abstrato de normas, exercido de forma concentrada, tanto no Supremo
Tribunal Federal quanto nos Tribunais de Justica dos Estados, a depender do pardmetro de

controle, se a Constitui¢do Federal ou, as Constitui¢des Estaduais, respectivamente.

O ponto marcante dessa evolugdo foi a ampla legitimacdo conferida pela Constitui¢ao
de 1988 para a propositura da a¢do direta de inconstitucionalidade, conforme apontado no
item 3.2. Alguns doutrinadores, a exemplo de Gilmar Ferreira Mendes Paulo Gustavo Gonet

Branco, chegam a afirmar que

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

Nao obstante a notavel assertiva apresentada pelos mencionados autores, a evolugdo

43 PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle da administra¢io publica. Belo Horizonte:
Forum, 2017. p. 210.
4 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 1076.
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do controle abstrato de normas no direito brasileiro pode ndo ter, por si s6, o conddo de
invalidar a subsisténcia da Sumula n® 347 do Supremo Tribunal Federal, haja vista que a
legitimagdo ativa para o controle abstrato de normas perante a Corte Suprema nao foi

atribuida ao Tribunal de Contas.

Assim, ao menos no ambito federal, em que o rol do art. 103 da Constituicao de 1988
¢ exaustivo®, ndo pode o Tribunal de Contas provocar a agdo direta em face de lei que
considere, no exercicio de suas competéncias, inconstitucional e, portanto, lesiva ao interesse

e patrimonio publico.

Logo, controvérsias constitucionais que ofendam diretamente as financas publicas
poderiam se perpetuar no tempo, sem o devido controle pelo Supremo Tribunal Federal, tendo

em vista o principio da inércia da jurisdicao.

Poder-se-ia argumentar, entretanto, a existéncia de legitimados outros que poderiam
provocar o controle concentrado, visando o afastamento de norma lesiva ao patrimdnio ou ao
interesse publico. Mas se se considerasse que esses mesmos legitimados do art. 103,
pudessem ndo ter interesse no enfrentamento da inconstitucionalidade de norma que
fundamentou algum ato ou contrato submetido a apreciag¢do do Tribunal de Contas, seja
porque a norma tenha sido iniciada ou elaborada pelos proprios legitimados, ou atendam a
seus interesses; seja por falta de pertinéncia com a area de atuacdo ou de conhecimentos
técnicos especificos das matérias de competéncia das Corte de Contas, ou ainda, por razdes

outras que somente a maturidade politica e ética de uma nagao poderia explicar.
Nesse particular, Rosane Heineck Schimitt evidencia que

[...] os TCs ndo possuem legitimagdo ativa para a ADIn, de modo que negar
subsisténcia a Stumula, é negar a competéncia constitucional ampliada
conferida aos TCs pela CF/88 e significa submeté-los a uma capitis
diminutio que jamais se lhe impds, porquanto ficardo dependentes da
exclusiva discricionariedade dos atuais legitimados no art. 103/CF para a
propositura da agdo de controle concentrado, o que sequer até o advento da
CF/88 foi aceito, porquanto, como se disse, o0 STF sempre acolheu a Simula
n°® 347, que permanece em vigor, [...].%¢

O exercicio do controle de constitucionalidade pelos Tribunais de Contas poderia além

4 Conf. ADPF 75 AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJ de 2-6-2006.
46 SCHMITT, Rosane Heineck. Tribunais de contas no Brasil e controle de constitucionalidade. S3o Paulo:
Atlas, 2015. p. 131.
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de prevenir lesdo ao erdrio e defender as normas e principios constitucionais, provocar a
iniciativa dos legitimados a defenderem suas interpretacdes, caso ndo concordassem com a
decisdao do Tribunal, perante os 6rgaos jurisdicionais, tanto na via difusa quanto na via

concentrada.

Ao defender a utilidade do exercicio desse controle, Marianna Montebello Willeman

asscvera que

[...] os Tribunais de Contas, ao exercerem o controle externo da gestao
financeira administrativa, pautam sua atuagdo em trés vetores expressamente
contemplados pelo texto constitucional: legalidade, legitimidade e
economicidade. Nao parece razoavel admitir que uma Corte de Contas, ao
examinar determinado ato e constatar sua inconstitucionalidade ou a
inconstitucionalidade da lei sobre o qual se funda, esteja impedida de aferir a
compatibilidade constitucional do ato sob sua apreciag@o e adotar, no ambito
de suas competéncias, as medidas cabiveis para fazer valer a norma
constitucional ¥/

A titulo de ilustragdo, apresenta-se a seguinte situagcdo hipotética: O governador de
determinado Estado da Federagdo encaminha projeto de lei a respectiva Assembleia
Legislativa prevendo a efetivagdo de todos os servidores comissionados que estejam na
administracdo a mais de 15 anos. A Assembleia Legislativa com ampla maioria da base

governista aprova o projeto e este vem a ser sancionado pelo Governador.

Em fun¢do dessa Lei, foram encaminhados ao Tribunal de Contas do Estado para
registro, os atos de aposentadoria dos servidores abrangidos pela norma, no regime proprio de
previdéncia estadual. O Tribunal verifica que os atos de aposentadoria ofendem a
Constituicdo, uma vez que o cargo publico efetivo somente ¢ acessivel mediante concurso

publico de provas ou de provas e titulos.

Indaga-se, o que deve fazer o Tribunal de Contas? Registrar o ato por forca do
principio da presuncdo de constitucionalidade? Sobrestar o processo até que algum dia a
norma seja declara inconstitucional, enquanto os proventos de aposentadoria sdo suportados
pela previdéncia estadual? Ou, negar aplicagdo a lei que ¢ flagrantemente inconstitucional,

determinando a anulagdo dos atos e consequente suspensao dos pagamentos?

Questdes como essa demandariam uma atuagao concreta do Tribunal no sentido de

47 WILLEMAN, Marianna Montebello. Controle de constitucionalidade por 6rgios ndo jurisdicionais. Forum
Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 12, n. 139, set. 2012. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=81289>. Acesso em: 17 mar. 2017.
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fazer cessar a lesdo ao patrimonio publico, bem como a ofensa as normas e principios
constitucionais. Entretanto, sem legitimagdo ativa, restaria frustrada a atuagdo constitucional

do Tribunal de Contas.

3.2. As competéncias do Tribunal de Contas na Constituicio de 1988 e o controle de

constitucionalidade.

As competéncias do Tribunal de Contas evoluiram significativamente com a
Constituicdo de 1988. Registra-se avanco significativo no controle da economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade da acgdo estatal, por meio das auditorias operacionais, prevista

no inciso IV do art. 71 da Constituigao Federal.

Para auxiliar o Congresso Nacional na fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvengdes e renuincia de receitas, o
constituinte de 1988 outorgou ao Tribunal de Contas da Unido um extenso rol de
competéncias (art. 71), aplicadveis, no que couberem, aos Tribunais de Contas dos Estados e
do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios, por foca

do art. 75, caput.

Compete, portanto, ao Tribunal de Contas da Unido:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessoes de aposentadorias, reformas ¢ pensdes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
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demais entidades referidas no inciso 1II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do
tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a
fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspegdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o oOrgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal,

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

Entre as competéncias supracitadas, que traduzem o exercicio do controle externo pelo

Tribunal de Contas, ndo estd inserida, de forma expressa, a de exercer o controle de

constitucionalidade, seja ele difuso ou concentrado, razdo pela qual, poderia se afirmar que

ndo pretendeu o constituinte originario de 1988 conferir determinado mister as Cortes de

Contas.

Entretanto, sustentam alguns doutrinadores que a despeito de ndo estar expressamente

previsto no texto constitucional, o controle de constitucionalidade pelos Tribunais de Contas

estaria implicitamente inserido na norma suprema, tanto no controle de legalidade quanto no

controle de legitimidade dos atos estatais.

No tocante ao controle de constitucionalidade/legitimidade defende Lucas Rocha

Furtado que

no momento em que se reconhece aos 6rgaos de controle externo o dever de
verificar ndo apenas a legalidade, mas a plena conformidade do ato ou da
atividade administrativa ao ordenamento juridico, implicitamente ¢ conferida
ao Tribunal de Contas a competéncia para impugnar ato que, ndo obstante se
conforme a lei, viole a Constituicdo Federal. Este poder denomina-se
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controle de constitucionalidade e esta inserido no ambito do controle de
legitimidade dos Tribunais de Contas expressamente mencionado pelo texto
constitucional.*®

O controle de legalidade ficaria, portanto, restrito a verificacdo da conformidade dos

atos com a lei, enquanto o controle de legitimidade alcangaria todo o ordenamento juridico,

inclusive as normas e principios constitucionais.

Nesse sentido arremata o referido autor, aduzindo que

Com relacao

Fernandes Pascoal que

ao mencionar as duas expressdes — controle de legalidade e controle de
legitimidade — o texto constitucional busca tdo somente deixar evidente que
a fiscalizagdo a ser empreendida pelos 6rgdos de controle interno e externo
ndo se resume ao mero exame formal da adequacdo dos atos e atividades
administrativas do Estado a lei. Esse controle (de legitimidade) deve
alcangar todos os demais preceitos e principios constitucionais (moralidade,
impessoalidade, razoabilidade, seguranca juridica, continuidade do servigo
etc.).”

ao controle de constitucionalidade/legalidade, leciona Valdecir

quando examinamos as regras relacionadas ao controle efetuado pelos
Tribunais de Contas, especialmente os artigos 70 a 72, constatamos que a
propria Lei Maior conferiu ao Tribunal de Contas a possibilidade de analisar
a aplicagdo de recursos publicos a luz do principio da legalidade. Principio
da legalidade esta posto nos referidos dispositivos constitucionais, como
sinénimo de ordenamento juridico. Assim, tendo-se em conta que todas as
normas que compde o ordenamento juridico (leis, decretos, resolugdes,
portarias etc.) devem estar de acordo com a Lei Maior, com a Constituicdo
Federal, ou seja, considerando o principio da supremacia do texto
constitucional, o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes,
podera apreciar, in concreto, a constitucionalidade de determinada lei ou ato
do Poder Publico, deixando de aplica-los por manifesta afronta a
Constituigdo Federal ou Estadual.®

Ha quem defenda, ainda, que a competéncia para o exercicio do controle de

constitucionalidade pelos Tribunais de Contas decorre de sua atividade jurisdicional

conjugada ao controle de legalidade.

Nesse sentido, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes advoga que

[...] se o Tribunal julga determinado ato, frente a determinada lei e, atuando

4 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 880.

 1d. Tbid., p. 879.

S0 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito financeiro e controle externo: teoria, jurisprudéncia e 400 questdes.
6. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p. 145.
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em maior amplitude, verifica que esta lei encontra-se em atrito com aquela
de maior hierarquia — Constitui¢do Federal — e partindo do pressuposto
logico de que ndo pode eximir-se do julgamento, devera dizer do conflito de
normas ¢ de suas consequéncias sobre o caso concreto, tratando-se tal dicgdo
de um juizo de constitucionalidade.”!

Perfilhamos da tese supracitada no sentido de que o exercicio do controle de
constitucionalidade pelos Tribunais de Contas, previsto na Stmula n. 347 do Supremo
Tribunal Federal, ¢ extraido implicitamente do nucleo normativo do art. 70, caput, e art. 71 da

Constitui¢ao Federal de 1988.

E que conferindo a Constituicio competéncia expressa ao Tribunal de Contas para
apreciar ou julgar da legalidade do ato da Administragao Publica, ha de se reconhecer, ainda
que implicitamente, o seu poder/dever de realizar o exame de compatibilidade da agdo estatal
com a ordem constitucional e, sobre ela, emitir juizo de adequagdo vertical, sob pena de se

esvaziar a propria atividade de controle inserida no texto constitucional.

Nessa linha, cumpre ressaltar que o Supremo Tribunal Federal ja reconheceu
competéncias implicitas a 6rgdos de extracdo Constitucional, a exemplo do proprio Tribunal
de Contas. Quando da apreciagio do Mandado de Seguranca n. 24.510-7/DF,*? o Supremo
Tribunal Federal, valendo-se da teoria dos poderes implicitos,>* reconheceu a legitimidade do
Tribunal de Contas da Unido para a expedicao de medidas cautelares destinadas a prevenir
lesdo ao erario e garantir a efetividade de suas decisdes, ainda que essa competéncia nao
estivesse expressamente prevista no rol de competéncias fixadas no art. 71 da Constituicdo de

1988.

4. 0 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DE GOIAS

O Tribunal de Contas do Estado de Goias ao apreciar o processo n. 201200047000207,

51 JACOBY FERNANDES, J. U. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdigdo e competéncia. 4. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2016. p. 314-315.

52 Doutrina construida pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América, no célebre caso McCulloch v.
Maryland (1819), enfatiza que a outorga de competéncia expressa a determinado Orgdo estatal importa em
deferimento implicito, a esse mesmo 6rgao, dos meios necessarios a integral realizacdo dos fins que lhe foram
atribuidos. Conf. MS 24.510, Rel. Min. Ellen Gracie, voto do min. Celso de Mello, j. 19-11-2003, P, DJ de 19-3-
2004.

53 BRASIL. Supremo Tribunal Federa. Mandado de Seguranga n. 24.510 / DF — Distrito Federal. Impetrante:
Nascimento Curi Advogados Associados. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido. Relatora: Min. Ellen Gracie.
DJ 19/03/2004. Pesquisa de Jurisprudéncia, Acordaos. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp >. Acesso em: 25 mar. 2017.



27

contendo Representacdo formulada pelo Ministério Publico de Contas, questionando a
legalidade/constitucionalidade de pensdo especial concedida pela Lei Estadual n. 17.513 de
27.12.2011, com fundamento na Lei Estadual n° 11.280 de 04.07.1990, que regulamenta a
concessao de pensao especial no ambito estadual, decidiu instaurar, por Despacho do Relator,

Incidente de Inconstitucionalidade em face das mencionadas Leis.

O Incidente de Inconstitucionalidade foi apreciado pelo Plenario do 6rgdo nos autos do
Processo n. 201200047003232,°* que decidiu, acolhendo o voto do Relator, Conselheiro
Celmar Rech, declarar a inconstitucionalidade, com efeitos inter partes, do §2° do artigo 1° da
Lei Estadual n. 11.280/90, por ferir os principios da isonomia e da impessoalidade; e, do
artigo 1° da Lei Estadual n. 17.513/2011, em razao da auséncia de comprovacao do
preenchimento dos requisitos necessarios para a concessao da pensdo especial, nos termos do

artigo 1°, da Lei Estadual n. 11.280/90.

Em fun¢do da declaragdo de inconstitucionalidade, decidiu o Tribunal, por meio do
Acordao n. 4979/2014, pela procedéncia da representacdo do Ministério Publico de Contas e

pela cessagdo dos pagamentos da pensdo especial concedida pela Lei Estadual n. 17.513/2011.

O Relator da matéria, Conselheiro Celmar Rech, conduziu seu voto defendendo a
competéncia da Corte de Contas para o exercicio do controle de constitucionalidade,
conforme autorizado na Stimula n. 347 do Supremo Tribunal Federal. Dada a profundidade da
abordagem realizada pelo Conselheiro, necessario, portanto, transcrever parte da

fundamentagao de seu voto.

[.]

A competéncia da Corte de Contas para exercicio do controle de
constitucionalidade decorre ndo da expressa autorizacdo constitucional, mas,
sobretudo, de sua fungdo institucional, qual seja, o exercicio do controle
externo.

O artigo 71 da Carta Magna confere ao Tribunal de Contas da Unido e aos
seus correspondentes nas demais esferas (artigo 75), o poder de julgar as
contas dos administradores (inciso II), apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal a qualquer titulo (inciso III) e,
sobretudo, aplicar sangdes previstas em lei nos casos de ilegalidade de

4 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Processo n. 201200047003232, que trada do Incidente de
Inconstitucionalidade referentes as Leis estaduais n. 11.280, de 4 de julho de 1990, e n. 17.513, de 27 dezembro
de 2011. Disponivel em: < https://www.tce.go.gov.br/ConsultaProcesso?proc=276784 >. Acesso em 18 jan.
2017.
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despesa ou irregularidade de contas (inciso VIII), além de outras atribuigdes,
0 que se faz de acordo com a legislagdo vigente, ou seja, em consonancia
com a propria Constituicdo da Republica, as leis, os decretos, as resolugdes e
as portarias, federais, estaduais, distritais ¢ municipais, de acordo com as
peculiaridades de cada caso sujeito a apreciacdo pela Corte de Contas.

Destaca-se que da mesma forma que ndo consta entre as competéncias dos
Tribunais de Contas a de apreciar a constitucionalidade de leis, para os juizes
e tribunais também ndo ha expressa previsdo constitucional para apreciar a
constitucionalidade de leis, pela via difusa, ja que essa ¢ uma atribuicdo
instrumental para o exercicio da jurisdicdo e ndo uma competéncia
finalistica.

Dessa forma, a competéncia para apreciar a constitucionalidade ndo requer
discriminagdo especifica para o Tribunal de Contas, pois se trata de
competéncia acessoria ao exercicio do controle externo.

Assim, se a Corte se deparar com uma norma inconstitucional que,
supostamente, autorizaria algum 6rgado de sua jurisdi¢do ao cometimento de
ilicito, ndo teria outra solucdo que ndo fosse afastar a aplicagdao da norma, de
forma que ndo viesse a afetar ainda mais o patrimonio e a moralidade
publica.

Acerca do entendimento da Unidade Técnica desta Casa, penso que a
legitimidade conferida ao Tribunal de Contas em propor Agdo Direta de
Inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais,
contestados em face da Constituigdo do Estado, nos termos do seu artigo 60,
ndo retira sua atribui¢do de exercer a adequagdo vertical incidental diante de
um caso concreto.

Nesse contexto, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988, sdo adotados
atualmente no Brasil dois tipos de controle de constitucionalidade: o
concentrado e o difuso. O controle concentrado é de competéncia originaria
do Supremo Tribunal Federal (art. 102, I, “a”) e o exame ¢é feito de forma
direta, por meio de agdo propria proposta com o objetivo especifico de se
obter a declaragdo de inconstitucionalidade da lei em tese (Agdo Direta de
Inconstitucionalidade — ADI) ou de constitucionalidade de lei ou ato
normativo federal (Ac¢do Declaratoria de Constitucionalidade — ADC). Ja o
controle difuso, também chamado “incidental”, é exercido no curso de
processo do qual tenha sido suscitada a inconstitucionalidade, sendo de
competéncia de todos os tribunais ordindrios e especiais. Assim, a questao
constitucional, no controle difuso, ¢ meramente questdo prejudicial da causa
principal. Ou seja, o0 objetivo ndo ¢é atacar diretamente a norma eivada de
vicio, mas solucionar preliminarmente a questdo constitucional como
condicao necessaria para decidir acerca do caso concreto.

Segundo Luis Roberto Barroso, quando leciona a respeito do controle difuso
de constitucionalidade:

“Para decidir acerca do direito em discussdo, o orgdo judicial precisara
formar um juizo acerca da constitucionalidade ou ndo da norma. Por isso se
diz que a questdo constitucional é uma questdo prejudicial: porque ela
precisa ser decidida previamente, como pressuposto logico e necessario da
solugdo do problema principal.” (O Controle de Constitucionalidade no
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Direito Brasileiro: exposi¢do sistematica da doutrina e analise critica da
jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. BARROSO, p. 75)

Podemos verificar, no Direito Brasileiro, uma tendéncia de se valorizar o
controle de constitucionalidade concentrado, mas nao por isso ha de
prosperar uma redug@o da prerrogativa dos Tribunais de Contas de apreciar a
constitucionalidade no caso concreto, pois seria retirar um instrumento
essencial para o exercicio da sua fungdo institucional.

Verifica-se que objetivo precipuo do controle de constitucionalidade
exercido pelo Tribunal de Contas ndo ¢ o ataque direto e frontal a lei ou ao
ato mnormativo, visto que exerce somente o controle incidental de
constitucionalidade, mas sim a prote¢do ao erario que poderia vir a ser
afetado por despesas respaldadas em leis ou atos normativos
inconstitucionais.

Assim, se o Tribunal de Contas, ao apreciar uma questdo que lhe cabe
decidir, deparar-se com uma possivel incompatibilidade entre o ato
normativo ¢ a Constitui¢do, devera resolver a questdo prejudicial de
inconstitucionalidade preliminarmente ao julgamento de mérito do caso
concreto, caracterizando assim o controle difuso de constitucionalidade.

Ademais, a competéncia para esta Corte exercer controle de
constitucionalidade também encontra fundamento nos artigos 1°, inciso
XXVIII, primeira parte e 133 a 135, todos da Lei Organica desta Corte, bem
como nos artigos 359 a 361 do Regimento Interno deste Tribunal de Contas.

[.]

Portanto, ndo ha davida que o Tribunal de Contas do Estado possui
competéncia para, por meio do controle difuso de constitucionalidade,
deliberar, em matérias de sua competéncia, acerca de conflitos de leis ¢ atos
normativos com a Constitui¢do Federal, apontados nos casos concretos que
lhe sdo submetidos.

Entretanto, ndo foi unanime a sua aprovagdo. Votou contraria a declaracdo de
inconstitucionalidade a Conselheira Carla Cintia Santillo, defendendo que o Tribunal deveria
aguardar a confirmacdo ou nao da Sumula n. 347 pelo Supremo Tribunal Federal, ou ajuizar
acdo direta de inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justica do Estado, em face da
legitimacdo conferida pelo art. 60 da Constituicdio do Estado de Goids. Abaixo o voto

divergente da Conselheira Carla Cintia Santillo, nos seguintes termos:

De acordo com o Principio da presungdo de constitucionalidade das leis ¢
dos atos normativos do Poder Publico, as leis ¢ os atos normativos em geral
sdo reputados constitucionais, somente perdendo sua validade e eficacia
mediante a declaracdo judicial em contrario obtida no controle concentrado
de constitucionalidade ou por forca de Resolu¢do do Senado Federal, na
hipotese de a inconstitucionalidade ter sido reconhecida incidentalmente por
decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal.
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Importante salientar que um ato normativo apenas podera ser declarado
inconstitucional se sua desconformidade com a Constitui¢do for patente e se
constatar que ndo ha nenhuma forma de interpreta-lo de maneira a torna-lo
compativel com a Lei Maior.

Segundo o Ministro do STF Luis Roberto Barroso, “o principio da presungao
de constitucionalidade dos atos do Poder Publico, notadamente das leis, €
uma decorréncia do principio geral da separagdo dos Poderes e funciona
como fator de autolimitag¢do da atividade do Judiciario, que, em reveréncia a
atuagdo dos demais Poderes, somente deve invalidar-lhes os atos diante de
casos de inconstitucionalidade flagrante e incontestavel”.

Esse principio, portanto, cria uma limitagdo para o Poder Judiciario no
controle de constitucionalidade, prestigiando a independéncia ¢ harmonia
dos Poderes, pois confere maior efetividade aos atos normativos produzidos
pelos Poderes Executivo e Legislativo.

Os orgdos ndo jurisdicionais, como as Cortes de Contas, também devem
prestigiar a independéncia ¢ harmonia entre os poderes.

Pego Vénia para divergir do voto do dignissimo Conselheiro Relator em face
dos argumentos que se seguem:

O art. 26, inciso XII da Constituigdo Estadual preconizava que entre as
competéncias atribuidas ao Tribunal de Contas do Estado de Goias
encontrava-se a de negar aplicacdo de lei ou ato normativo considerado
ilegal ou inconstitucional que tivesse reflexo no erario.

[.]

Ocorre que o referido dispositivo constitucional foi revogado pela Emenda
Constitucional n° 46, de 09-09-2010, deixando, desde entdo, de gerar efeitos.
Com isso, o art. 1°, inciso XXVIII, da Lei Organica desta Corte, confirmado
no art. 2°, inciso XVII, do Regimento Interno, perdeu o seu fundamento de
validade e foi tacitamente derrogado pela supracitada Emenda
Constitucional n® 46.

Poder-se-ia afirmar que a Stimula n°® 347 ainda ndo foi superada e continua
vigendo e, desse modo, mesmo com o dispositivo da Lei Organica derrogado
por ter perdido seu fundamento de validade, o Tribunal de Contas poderia
negar aplicacdo de lei considerada inconstitucional com supedaneo na
referida simula. Mas, proceder dessa forma ¢ temerario, uma vez que a
relativizagdo ou supera¢do da Stimula n° 347 encontra-se em discussdo no
Supremo Tribunal Federal.

O Tribunal de Contas da Unido, ao exercer o controle difuso de
constitucionalidade e negar a aplicagdo de ato normativo considerado
inconstitucional, teve os efeitos de suas decisdes suspensos por Medidas
Liminares em diversos mandados de seguranca. Esse tipo de controle esta
longe de ser um tema pacifico e encontra-se sub judice no ambito do
Supremo Tribunal Federal.

O preclaro constitucionalista ¢ Ministro do Pretorio Excelso Gilmar Ferreira
Mendes, em sua obra Curso de direito constitucional (2009, p. 284), enuncia
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o seguinte entendimento doutrindrio acerca do tema:

“K interessante notar que, entre nés, uma jurisprudéncia antiga abre
ensejo a que o Tribunal de Contas deixe de aplicar uma lei a um caso
sob o seu exame por estima-la inconstitucional. Decerto que se trata de
entendimento que estd por ser reavaliado a luz da mais recente
compreensio do papel do Judiciario no Ambito do controle de
constitucionalidade”.

Verifica-se, que a tese estampada na Simula n° 347 do Pretorio Excelso tem
sido alvo de constantes ataques, no sentido de sua relativizagdo ou mesmo de
sua superacdo absoluta. Alias, o leading case dessa nova sistematica de
interpretagdo foi exarado em decisdo liminar monocratica, da lavra do
Ministro Gilmar Ferreira Mendes, no Mandado de Seguranca n. 25.888 / DF,
na qual asseverou:

[.]

Entende o eminente Ministro Gilmar Mendes, constitucionalista de escol,
que a referida sumula foi aprovada em um contexto constitucional
completamente diverso do atual. Na época de sua aprovagdo, 13 de
dezembro de 1963, ndo existia o controle abstrato ou concentrado de
constitucionalidade que surgiu no Brasil apenas em 1965 e, em decorréncia
disso, admitia-se como legitima a negativa de aplicagdo de leis consideradas
inconstitucional por 6rgdo ndo jurisdicional.

Atualmente, observa-se a existéncia de um leading case dessa nova
sistematica de interpretagdo, onde o Pretorio Excelso decidira se a Simula n°
347 de sua lavra sera relativizada ou mesmo totalmente superada.

Os pedidos de Medidas Liminares estdo sendo deferidos em todos os pleitos
para suspender os efeitos das decisOes que estdo sendo proferidas pelo
Tribunal de Contas da Unido no controle incidental de constitucionalidade
amparado na referida simula em discussao.

Posto isso, entendo ser prudente que esta Corte de Contas aguarde o
julgamento do Mandado de Seguranga n°® 25.888 / DF no Supremo Tribunal
Federal (leading case), para verificar se a sumula sera relativizada ou
superada.

Enquanto o julgamento ndo ocorre, o Tribunal de Contas do Estado de
Goias, com fulcro no art. 60 da Constituicdo Estadual, pode propor Ac¢ao
Direta de Inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou
municipais contestados em face da Constitui¢cdo do Estado. Esta Corte, por
previsdo constitucional vigente, estd legitimada a propor Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade e Acdo Declaratoria de Constitucionalidade nos termos
inciso 111, do art. 60 da Constitui¢do do Estado:

Art. 60. Podem propor a acao direta de inconstitucionalidade e a acao
declaratéria de constitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais

ou municipais, contestados em face desta Constituicao:

III - o Tribunal de Contas do Estado;
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Ao contrario do inciso XII, do art. 26 que foi tacitamente derrogado, e¢ da
Stmula n® 347 que esta sub judice no STF, o supracitado dispositivo
encontra-se em plena vigéncia, livre de qualquer controvérsia judicial.

Face ao exposto, me posiciono no sentido de aguardar o pronunciamento do
Supremo Tribunal Federal na apreciacdo da controvérsia sobre o
cancelamento ou relativizagdo da Sumula n° 347 que trata do controle difuso
de constitucionalidade no ambito dos Tribunais de Contas. Outrossim,
acolho o entendimento da Unidade Técnica e da Auditoria exarados nos
autos da Representagdo n° 201200047000207, e manifesto meu voto neste
Incidente de Inconstitucionalidade no sentido de que esta Corte de Contas
quando se deparar com Leis ou Atos Normativos Inconstitucionais, até
decisdo final do STF, deve propor Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade
junto ao Egrégio Tribunal de Justiga do Estado de Goias, provocando o
inicio do Controle Abstrato de Constitucionalidade. [Grifos no original]

Em outra oportunidade, a Segunda Camara do Tribunal de Contas do Estado de Goias,
acolhendo o voto do Conselheiro Kennedy de Souza Trindade, deixou de apreciar a
constitucionalidade da Lei n. 17.260/11, suscitada pelo Ministério Publico de Contas, nos
autos do processo n. 201200047000694,>> sob o argumento de que enquanto ndo declarada a
sua inconstitucionalidade pelo Poder Judiciario os efeitos da lei deve prevalecer, conforme

parte da manifestagao colacionada abaixo:

Preliminarmente, ndo conheco da inconstitucionalidade arguida por entender
que a presungdo de constitucionalidade das regras juridicas aprovadas pelo
Poder Legislativo e sancionadas pelo Poder Executivo deve prevalecer,
enquanto ndo julgadas inconstitucionais pelo Poder Competente, no caso o
Judiciario que tem exclusividade em pronunciamentos dessa natureza.

Sobre esse assunto, ¢ oportuno trazer a lume o entendimento da Juiza de
Direito Camila Novaes Lopes:

Principio da PRESUNCAO DE CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS E
ATOS DO PODER PUBLICO - Trata-se, em verdade, de deriva¢do do
principio da “Separagdo de Poderes”, cuja visdo tradicional — formulada por
JOHN LOCKE e explicitada por MONTESQUIEU - previa especializagdo
funcional para cada um dos Poderes Constituidos: ao Executivo caberia a
tarefa de execucdo das leis, através da edicdo de decretos e atos
administrativos; ao Legislativo reservar-se-ia o papel de claboragdo das
normas; ¢ ao Judiciario restaria a fungdo de proferir o direito com grau de
definitividade.

Verifica-se, entdo, que nao ¢ unanime no Tribunal de Contas do Estado de Goias a

compreensdo de que a competéncia da Corte de Contas para o exercicio do controle de

55 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Processo n. 201200047000694, que trata da analise para
registro de Admissdo de servidor efetivo nomeado pela Portaria n® 921, de 19/10/2011, por ter sido aprovado no
concurso publico para provimento do cargo de Analista de Controle Externo - Especialidade Orgamento e
Financas e de Exoneragdo pela Portaria n° 173, de 13/13/2012. Disponivel em: <
https://www.tce.go.gov.br/ConsultaProcesso?proc=269549 >. Acesso em: 15 mar. 2017.
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constitucionalidade deriva diretamente da Constituicdo de 1988. De igual modo, ndo ha
unanimidade quanto ao reconhecimento de sua competéncia para o exercicio do controle de
constitucionalidade, prevista no art. 1°, XXVIII, da Lei n. 16.168/07 (Lei Organica) e no art.
2°, XVII, da Resolugao n. 22/08 (Regimento Interno).

Constata-se, pelos julgados supracitados, que o equacionamento da questdo dentro da
Corte de Contas goiana ira depender do posicionamento do Supremo Tribunal Federal, em
manter ou ndo a validade da Sumula n. 347 em face da Constitui¢do da Republica Federativa

do Brasil de 1988.

Frisa-se, nesse ponto, que a Constituicdo do Estado de Goids andou bem em atribuir ao
Tribunal de Contas do Estado legitimagdo ativa para a propositura da acdao direta de
inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justica Estadual, conforme insercdo realizada em

seu art. 60, inciso III.

Assim, muito embora a Stiimula n. 347 possa ser reavaliada pelo Supremo Tribunal
Federa, culminando até mesmo com a sua revogagdo, no ambito do Estado de Goias, ao
menos, o Tribunal de Contas do Estado terd mecanismos a sua disposi¢ao, quando se deparar,
no exercicio de suas atribui¢des, com leis ou atos normativos estaduais ofensivos a
Constituicao do Estado, que alberga, inclusive, disposi¢des de repeti¢do obrigatéria do texto

constitucional de 1988.

CONCLUSAO

A evolucao do controle de constitucionalidade brasileiro observada desde a edicao da
Stimula n. 347 do Supremo Tribunal Federal, aprovada em 13-12-1963, sob a égide da
Constituicdo de 194, até o advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, indica que as razdes que motivardo a atribui¢do de competéncia ao Tribunal de Contas
para, no exercicio de suas atribui¢des, apreciar a constitucionalidade de lei ou ato do poder

publico, parecem conflitar com preceitos atuais relacionadas a matéria.

Isso se da em fungdo do reconhecimento pela Sumula Vinculante n. 10 do Supremo
Tribunal Federal da inexisténcia de diferenciagdo pratica entre a negativa de aplicacao de lei

considerada inconstitucional e a declaragao de inconstitucionalidade da norma, bem como em
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relacdo ao que preconiza o principio da presunc¢do de constitucionalidade, que reclama a
observancia e a aplicagdo da lei até que seja declarada inconstitucional por 6rgdo jurisdicional

competente.

Assim, se se considerar que a declaracdo de inconstitucionalidade ¢ de competéncia
exclusiva do poder judicidrio e que negar aplicagdo a lei por ofensa a constituicao ¢ 0 mesmo
que declarar a sua inconstitucionalidade, restaria infirmada a orientagdo da Simula n. 347 do
Supremo Tribunal Federal. O Tribunal de Contas estaria, nesse sentido, compelido a observar
o principio da presuncdo da constitucionalidade das leis em seus julgamentos, até decisdo

definitiva do 6rgdo competente para o controle de constitucionalidade.

Entretanto, apreciando outras premissas, também decorrentes da evolugao do controle
de constitucionalidade, constatamos que a Sumula n. 347 ainda aguarda relagdo de

conformidade com a Constitui¢ao de 1988.

Isso porque, a despeito da evolucdo promanada da Constitui¢do de 1988, com ampla
legitimagdo conferida para a propositura da ac¢do direta de inconstitucionalidade, bem como
pela criacdo de novas acdes objetivas de controle, o Tribunal de Contas nao foi erigido a
condicdo de legitimado a instauragdo do controle objetivo de normas perante o Supremo
Tribunal Federal, indicando a impossibilidade daquele 6rgdo de provocar a resolucdo de

incompatibilidades identificadas no exercicio de suas atribuigdes.

Essa auséncia de legitimacgdo ativa reforca o argumento de que, ndo obstante inexistir
previsdo expressa para o exercicio do controle de constitucionalidade pelos Tribunais de
Contas, essa competéncia estaria implicita no texto constitucional, relativamente ao controle
expresso de legalidade previsto no caput do art. 70, bem como no art. 71 da Constitui¢ao da

Republica Federativa do Brasil de 1988.

O reconhecimento desta competéncia como sendo implicita a0 ndcleo normativo
atinente ao Tribunal de Contas na Constituicdo Federal de 1988 ¢ perfeitamente plausivel,
haja vista que na ocasido do julgamento do Mandado de Seguranca n. 24.510-7/DF, o
Supremo Tribunal Federal reconheceu a legitimidade do Tribunal de Contas da Unido para a
expedicao de medidas cautelares destinadas a prevenir lesdo ao erario e garantir a efetividade
de suas decisoes, mesmo nao estando expressamente prevista no rol do art. 71 da Constituigado

de 1988.
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Aliado a isso, consideramos inconcebivel no atual estdgio do constitucionalismo
brasileiro, em que se assentou firmemente a supremacia da Constitui¢do em face das normas
subconstitucionais, admitir que um 6rgao de relevo institucional no controle da Administragao
Publica tenha que se silenciar diante de atos fundados em normas inconstitucionais, ou até
mesmo, se submeter ao alvedrio de instituicdes ou agentes publicos por ele controlados, para

suscitarem a inconstitucionalidade de norma objeto de anélise pelo Tribunal de Contas.

Cumpre assentar que o exercicio do controle de constitucionalidade pelos Tribunais de
Contas ndo ¢ essencial a defesa da ordem objetiva, pois para isso a Constitui¢do se encarregou
de criar os meios e 0s 0rgdos competentes para tanto, mas, sobretudo a prote¢do dos recursos,
patrimonio e interesses publicos, que podem ser lesionados com a edicao de leis ou atos

normativos inconstitucionais.

Esse controle exercido de modo incidental ¢ realizado em casos concretos submetidos
a apreciacao do Tribunal de Contas, seja em julgamento de prestagao ou tomada de contas, na
apreciacdo, para registro, da legalidade dos atos de admissdao de pessoal, concessao de

aposentadorias, reformas e pensdes ou em processos tipicos de fiscalizacdo.
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