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APRESENTAGAO

Este livro traz a baila o exame da constitucionalidade, ao longo
do tempo, demonstrando sua evolugéo historica, bem como a apreciagao
da constitucionalidade pelos Tribunais de Contas brasileiros sob trés
oticas: analise intertemporal do controle de constitucionalidade; analise
da situacao fatica atual; e anadlise de possivel entendimento futuro, ante a
recente decisdo do Supremo Tribunal Federal (MS 35.410-DF) em relagao
a aplicagdo da Sumula 347/STF de 1963. A controvérsia instalada reside na
problematica em saber se as Cortes de Contas podem realizar a apreciagdo
da constitucionalidade, quando da tramitacdo de processos e de matérias
atinentes as suas competéncias constitucionais e, em caso afirmativo, quais
os limites que devem ser observados, a fim de ndo usurpagéo de competéncia
dos poderes constituidos. O estudo deste livro conclui pela necessidade
de fortalecimento do papel institucional do Tribunal de Contas na adogao
de medidas assecuratorias a boa e regular aplicagdo de verbas publicas,
atribuindo a Colenda Corte de Contas a manutencao da apreciagéo de leis
e atos normativos do Poder Publico, no caso concreto e de forma incidental,
sendo por certo, ndo declarar, mas apenas afastar a aplicacdao das normas
tidas por inconstitucionais, em obediéncia ao principio da Supremacia da
Constituicao.



SUMARIO

INTRODUGAO ..ottt ettt 12

CAPITULO 1
DIREITO COMPARADO INTERTEMPORAL SOB O ASPECTO DO CONTROLE

DE CONSTITUCIONALIDADE .........oooiiiiieiiiieee e 16
1.1 O célebre caso Marbury vs. MadiSoN ..........ccccoviiiiiiiiiiiiiiicee e 16
1.2 As Constituicdes brasileiras: 1824; 1891; 1934; € 1937 ....ovvvvvvveeveeeeeeeeeeaee, 21
1.3 A Constituicdo de 1946 e a EC N°16/65...........ooviiiiiiiiiiiii e 23
1.4 A ConstituiGa0 de TIB7/69 ......ccueiiiieiee et 25
1.5 ACONSHUIGA0 dE 1988 ... 26
DOI: 10.53268/BKF22040801

CAPITULO 2
COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS DAS CORTES DE CONTAS EA
LIMITAGAO DA TUTELA JURISDICIONAL .........c.oooovieieceeeeeeeeeeeeeeee e, 28
2.1 Controle Externo da Administrag@o PUblica ...........cccooiiiiii i 28
2.2 Espécies de fiscalizagdo: contabil, orcamentaria, financeira, operacional e
PALIMONIAN ... e 32
2.3 As Cortes de Contas e suas competéncias proprias e privativas................... 35
2.4 Coisa julgada e as Cortes de Contas .........ccceevcivieiiiiiiiiie e 39
2.5 O exame das decisdes das Cortes de Contas e a tutela jurisdicional............ 41

DOI: 10.53268/BKF22040802

CAPITULO 3

A NATUREZA JURIDICA DAS CORTES DE CONTAS..........cococoovoviiieeieeereen 46
3.1 Diferencga entre Controle Externo e Interno..........cccoooiiiiiiiiiiiieeee 46
3.2 A previsédo do TCU nas constituicdes brasileiras.............ccccoooiiiiiiiiiinnns 50
3.3 Natureza juridica do TCU: debate doutrinario e posi¢cdo do STF ................... 58
DOI: 10.53268/BKF22040803
CAPITULO 4

A APRECIAGAO DA CONSTITUCIONALIDADE PELAS CORTES DE

[0 0 7 SRR 65
4.1 Controle constitucional e a inconstitucionalidade das normas ....................... 65
4.2 Supremacia hierarquica e a tutela da Constituigao ...............cccocoiiiiiinie 67
4.3 Controle incidental, difuso e Inter-partes ..........ccocooiiiiiiii e 74
4.4 Aregra da “Full Bench" e a teoria dos poderes impliCitos .............ccceeeviinenne 77

DOI: 10.53268/BKF22040804



CAPITULO 5

O EXERCICIO DA FUNGAO CONSULTIVA PELAS CORTES DE CONTAS .....84
5.1 Principios basilares da Administragcdo Publica ............cccccccoiiiiiiiiiiiiiiens 84
5.2 Classificagdes do controle sobre a Administragcao Publica...............cccccce.... 91
5.3 O beneficio das Cortes de Contas para a sociedade.............c.ccceeevvieencnneenne 103
5.4 O exercicio da fung@o ConSUItiVa ...........ooiuiiiiiiii e 108

DOI: 10.53268/BKF22040805

CAPITULO 6

O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DA CONSTITUIGAO ..........c.coooiecireceee. 112
6.1 O constituCIONAlISIMO..........eviiiiiiiiie e 112
6.2 A Supremacia constituCional............coccviiiiiiiiiiic 114
6.3 O principio da unidade NOrmMativa...........c.cceeeiiiieiniiieiec e 116

DOI: 10.53268/BKF22040806

CAPITULO 7
O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE PELAS CORTES DE CONTAS E

A MUDANCA DE ENTENDIMENTO DO STF ... 118
7.1 Contextualizagao historica e finalidade da simulan®347...............ccccennnns 118
7.2 Reserva de jurisdigdo no julgamento da constitucionalidade ....................... 120
7.3 Usurpagéo de competéncia: Judiciario, STF e Senado Federal .................. 122
7.4 Controle de normas como atribuicdo da Corte de Contas na reparticéo

(o[0T Tl oo To [Ty PSP 124
7.5 O celeuma da Sumula n® 347 perante 0 STF ..o 126
7.6 O exame da constitucionalidade quando do parecer em consulta............... 129
7.7 Conselho Nacional de Justiga (CNJ) e o controle de constitucionalidade por
Orgao N0 JURSAICIONAL .......ceiiiiiiiie e 130

DOI: 10.53268/BKF22040807

CAPITULO 8

A NAO SUPERAGAO DA SUMULA N®347 ... 133
8.1 Cenario atual apés o julgamento do MS n° 35.410 pelo STF...........cccueeeee. 133
8.2 Nao superacao da Sumula n°347 e apreciagéo da constitucionalidade de leis

e atos normativos pelos Tribunais de Contas..........cccceeieeiiiiiiiie i 137

DOI: 10.53268/BKF22040808
REFERENCIAS .........ooooimiiiiiiiieiete ettt 140
INDICE REMISSIVO .........oooviiiiiiiiiieieie ettt 143

SOBRE O AUTOR ... 147



INTRODUGCAO

A Administragdo Publica, analisada sob o angulo organizacional
como “o conjunto de 6rgéos e entes estatais que produzem servigos, bens e
utilidades para a populagdo, coadjuvando as instituigées politicas de cupula
no exercicio das fungées de governo™, no ambito de um Estado Democratico
de Direito, esta adstrita a fiscalizagao de seus atos.

Tal fiscalizagdo decorre da esséncia do principio da legalidade e da
obediéncia ao ordenamento juridico, Assim, a atuacédo Estatal ndo apenas
estabelece, através de lei, as condutas que devem ser observadas, mas
também, se sujeitam aos deveres legais a todos impostos. Por ocasido
da observancia dos ditames legais, busca-se a garantia da liberdade e da
protecao dos individuos contra o exercicio arbitrario de poder. Dito de outra
forma, os atos administrativos s6 serdo regulares quando observarem a
legislacéo aplicavel.

O principio da Supremacia da Constituicdo, em um Estado
Democratico de Direito, estabelece que todo o ordenamento juridico deve
ter como fundamento de validade a Constituicdo Federal. Entende-se a
hierarquizacdo da CF em um plano de superioridade, subordinando todas as
demais espécies de normativas a observancia e a compatibilidade de seus
preceitos.

Nessa toada, os atos da Administracdo Publica devem guardar
compatibilidade com as leis que regulamentam, e estas ultimas, na CF,
que lhes sao superiores. Dessa forma, todo arcaboucgo juridico patrio,
entendido como o conjunto de normas juridicas, deve estar em consonancia
com CF, pois de outra forma, a incompatibilidade podera ser suscitada e,
por decorréncia logica, tais normas deverdo ser extirpadas, através do
instrumento constitucional denominado “controle de constitucionalidade”.

O controle da constitucionalidade de leis e atos normativos é, em
regra, de competéncia constitucional do Poder Judiciario, conforme se
observa na leitura do art. 972da Constituicdo Federal, bem como dos seus

"MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 212 Edigdo. Belo Horizonte: Férum, 2018.

2“0 CAPITULO IIl, DO PODER JUDICIARIO, Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de
seus membros ou dos membros do respectivo 6rgao especial poderdo os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico”
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artigos 102, inciso |, alinea “a”, inciso lll, alinea “c”*e 125, paragrafos 1° e 2°.4

Arespeito dessa situagao, infere-se que o julgamento e a apreciagéao
da compatibilidade juridica de determinada norma, tendo como paradigma
a Constituicdo Federal ou as Constituicbes Estaduais serao realizados pelo
Poder Judiciario, os quais poderdao eventualmente resultar na declaragao
de inconstitucionalidade, caso verificada a ndo adequagdo aos preceitos
constitucionais.

Conforme sera demonstrado no decorrer deste livro, o0 modelo de
controle de constitucionalidade brasileiro atual € considerado hibrido, por
parte da doutrina majoritaria, pois prevé dois critérios de controle, o difuso,
atribuido aos membros do judiciario e aos Tribunais de Justica - érgaos
judicantes do Poder Judiciario -, e o abstrato, de competéncia exclusiva dos
orgaos de cupula deste Poder. Nesse sentido, 6érgaos e entidades dos demais
Poderes ndo possuem competéncia para declarar a inconstitucionalidade
de leis ou atos normativos, quando da analise abstrata. Em que pese a
inequivoca distribuigdo de competéncias adotada pela CF/88, tem-se questao
controvertida quanto ao tema em analise: o celeuma surge da possibilidade
de a Administragéo Publica deixar de aplicar lei ou ato normativo a partir
de juizo préprio quanto a inconstitucionalidade, e, principalmente, quanto a
nao aplicagao de leis ou atos normativos a partir de decisées das Cortes de
Contas relativas a (in)constitucionalidade dessas normas.

A questao controvertida, que encontra defensores das mais variadas
posicoes, diz respeito ao conteldo da Sumula n°® 347, pelo STF, no ano de
1963, cujo teor é o seguinte: “o Tribunal de Contas, no exercicio de suas
atribuicbes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder
Publico”.

Em razdo deste verbete, os Tribunais de Contas de todo o pais, seja
da Unido, sejam Estaduais ou sejam Municipais, tém realizado controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos, fundamentando tal competéncia
na Sumula ora analisada.

Diante do celeuma posto, é fulcral que se entenda qual o
posicionamento da Suprema Corte quanto a interpretagdo que deve ser
dada a Sumula n°® 347 e qual deve ser o tipo de controle realizado por

@)
{qv)
On
)
o
O
-
-
c

3 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicéo,
cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: a) a agédo direta de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo federal ou estadual e a agdo declaratéria de constitucionalidade de lei
ou ato normativo federal; Il - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em
unica ou Ultima instancia, quando a decis&o recorrida: c) julgar valida lei ou ato de governo local
contestado em face desta Constituigado.

4 Art. 125. Os Estados organizardo sua Justica, observados os principios estabelecidos nesta
Constituigdo. § 1° A competéncia dos tribunais sera definida na Constituicdo do Estado, sendo
a lei de organizagao judiciaria de iniciativa do Tribunal de Justica. § 2° Cabe aos Estados a
instituicdo de representagao de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou
municipais em face da Constituicdo Estadual, vedada a atribuigcéo da legitimagao para agir a um
Unico érgéo.
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parte dos Tribunais de Contas, na apreciac¢ado incidental de normas no caso
concreto. O presente livro buscara responder, de forma fundamentada, os
seguintes questionamentos: a Sumula n°® 347 foi superada? Os Tribunais de
Contas podem realizar o controle de constitucionalidade de leis e de atos
administrativos do Poder Publico?

O exame detido deste tema, se faz de fundamental importancia nos
tempos atuais, pois as Cortes de Contas tém ocupado posi¢édo de destaque no
controle da coisa publica. Nessa esteira, alguns autores®tém entendido que
este papel de protagonismo ocorre, muitas das vezes, pela postura reiterada
de interpretacao extensiva das suas proprias competéncias constitucionais.

Exsurge a motivagdo para a apresentagdo do tema deste livro,
porque as decisdes das Colendas Cortes de Contas impactam diretamente a
boa e regular administragéo de recursos publicos e da coisa publica como um
todo. Ao auxiliar o Poder Legislativo, no controle externo da Administragéo
Publica, exercendo suas competéncias préprias e privativas de previsao
constitucional, os Tribunais de Contas fiscalizam as receitas e as despesas
dos atos administrativos.

A respeito da amplitude de algumas de suas atribui¢cdes, os TC’s
investigam, de forma técnica, objetiva e imparcial, a execugéo de licitagdes,
de contratos, de processos de desestatizacdo, de concessdes, permissoes
ou autorizagdes de uso de bens ou da prestagdo de servigos publicos, de
parcerias publico-privadas, assim como na economicidade da condugéo
de politicas publicas. Podem, inclusive, fiscalizar os recursos publicos de
qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, tenha sob sua guarda
ou administrag&o, recursos publicos.

Previsto esta, portanto, a incumbéncia constitucional (art. 70 a 75
da CF/88) de guarda e de tutela da correta aplicagéo de recursos publicos
por parte das Cortes de Contas. Vale dizer, o Poder Legislativo ¢ o titular do
controle externo da Administragdo Publica, mas a atuagao mais contundente
vem por parte do brago instrumental, independente e auténomo, de estatura
constitucional, dito de outra maneira, dos Tribunais de Contas.

Assim, ao nao se saber se as Cortes de Contas de Contas realizam
ou nao controle de constitucionalidade, decorre em indesejavel insegurancga
juridica para os proprios Tribunais de Contas, para os administrados e para a
Administracao Publica como um todo.

No entanto, sob o ponto de vista da separacdo dos poderes
constituidos, avalia-se a existéncia de interferéncia inconstitucional a que
estaria atrelado o Poder Executivo, na medida em que seus atos estariam
adstritos ao exame e apreciagdo de (in)constitucionalidade por parte do
Tribunais de Contas, sem que se tenha plena convicgado do posicionamento
da Suprema Corte quanto a extenséo do entendimento que deve ser dado a
5 SUNDFELD, Carlos Ari e ARRUDA CAMARA, Jacintho. Competéncias de controle dos Tribunais

de Contas — possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagbes Publicas e seu
Controle. Sao Paulo: Malheiros, 2013.
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Sumula n° 347.

O Poder Legislativo, por exemplo, possui como fungao tipica a edi¢cao
de leis que, em regra, possuem presuncgao relativa de constitucionalidade,
pode acabar por ver seus atos serem invalidados por 6rgao incompetente,
sem saber ao certo o posicionamento do Supremo Tribunal Federal e se a
Sumula n° 347 chancela a competéncia dos Tribunais de Contas no controle
de normas. Neste mesmo diapasao, os 6rgdos do Judiciario poderiam
entender que suas atribuicbes estdo sendo usurpadas, pois desconhecem a
necessaria interpretagcao e entendimento a ser conferido a Sumula n° 347 e
as competéncias atribuidas aos Tribunais de Contas.

E necessario entender perfeitamente as devidas atribuicdes
constitucionais, pois ao extrapolar as suas préprias competéncias, a
Corte Técnica pode pdr em risco a seguranga juridica das relagdes com
a Administragéo Publica, e por fim, para o préprio Estado Democratico de
Direito, exatamente por violar a Constituicado Federal, em especial a triparticao
de poderes e a obediéncia ao principio dos pesos e contrapesos.
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CAPITULO 1

DIREITO COMPARADO
INTERTEMPORAL SOB O
ASPECTO DO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE

1.1 O célebre caso Marbury vs. Madison.

Inicialmente, faz-se necessario destacar que a primeira nogéo
existente sobre o controle de constitucionalidade de leis e atos normativos,
parte do pressuposto da existéncia de Constituicdes escritas. Dessa forma,
com a materializacdo da Constituicdo escrita, foi se desenvolvendo a
percepgao da compatibilidade entre as leis aprovadas pelo Poder Legislativo
e o texto da Carta Politica.

As Constituigdes eram e, ainda sdo, um marco das conquistas de
direitos e garantias para os individuos. Sdo documentos que acumulam
diversos movimentos sociais, ou revolugdes, destinados ao estabelecimento
dos direitos e das prerrogativas dos cidadaos em face do Estado.

De nada adiantaria, portanto, a previséo escrita dos citados direitos,
tao preciosos ao individuo, se, ao arbitrio de uma autoridade menos sensata,
pudessem ser suprimidos, ao rito comum e, em geral, mais simples, como se
o fosse uma lei ordinaria, que se faz necessaria para regular matérias diarias
e comezinhas.

Tal pressuposto ndo soava harménico e, dessa forma, logo se
compreendeu que as normas constitucionais estavam em um patamar de
superioridade, em relagdo ao ordenamento juridico, e que sé poderiam ser
modificadas por um processo legislativo mais dificultoso e rigido que o das
leis ordinarias.

A Carta Magna publicada na Inglaterra, em 1215, representou um
marco inicial no estabelecimento dos direitos fundados em uma carta escrita.
Diante de um regime feudal, presente a época, ndo era o povo que obrigava
o rei a Ilhes garantir direitos, mas sim a nobreza e o clero, insatisfeitos com a
ma-gestéo autoritaria de Jodo Sem Terra.

AMagna Carta foi emitida em junho de 1215 e foi o primeiro documento
a colocar por escrito o principio de que o rei e seu governo ndo estavam
acima da lei. Procurava impedir que o rei explorasse seu poder e colocava
limites a autoridade real estabelecendo a lei como um poder em si. Apesar
desses documentos histdricos representarem o ponto fulcral do direito anglo-
saxao, ndo existe até os dias atuais, na Inglaterra, uma Constituicdo formal.
Assim, o direito consuetudinario inglés jamais estabeleceu a formulagcéo de
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um conceito semelhante ao de controle de constitucionalidade nos moldes
que se utilizam na atualidade.

Neste sentido Merlim (2000) assevera que apesar de que na Europa
Continental o movimento constitucionalista ter angariado vitérias, entre os
britanicos ndo se observou tal fato, com os mesmo optando pelas bases
costumeiras, ainda que tenham algumas leis escritas. Atualmente ainda
nao existe diferenciagcdo entre leis ditas constitucionais e leis ordinarias.
Sendo a Constituicao britanica costumeira, ela ndo deve nada a teorizagao
decorrente das Constituicdes escritas formalizadas. Trata-se de Constituicao
que pode ser compreendida unicamente sobre o ponto de vista material. (...)
Se a vontade do Parlamento, expressdo da maioria, € ilimitada, inexistindo
Constituicdo escrita, entdo ndo ha lugar para a instituicdo de um mecanismo
de fiscalizagdo de constitucionalidade. Para os ingleses o Parlamento,
enquanto representante do povo, se configura como soberano.

Desta forma, sendo o desejo do Parlamento a vontade da maioria e
perfazendo-se esta comoilimitada, ndo seria cabivel que um 6rgéo estranho ao
Parlamento viesse limita-la a pretexto de se estar realizando controle. Ja nos
Estados Unidos foi observado um movimento diferente. Na Constituigdo dos
Estados Unidos da América de 1787, a contraponto, a ideia de superioridade
se encontrava presente, se comparada as normas ordinarias, Hamilton
sustentava, em The Federalist, a competéncia judiciaria para a interpretagcao
das leis, bem como que a Constituicdo deveria ser vista pelos juizes como
uma Lei Fundamental, em grau de superioridade em relagéo a lei ordinaria.
(POLETTI, 1985, p.37).

E significativo o entendimento de que o poder da autoridade
governamental é limitado; é delegado de forma estrita e condicional.
Entretanto, esse tema, embora latente, ainda ndo havia ganhado forga
de maneira clara e objetiva em parte alguma do planeta, mesmo apds a
revolugado da burguesia, no século XIX. Salienta-se que a Constituicdo dos
Estados Unidos nao trazia de forma expressa, como néao traz na atualidade,
o controle de constitucionalidade das leis e atos normativos.

Raul Machado Horta vem esclarecer tal ponto:
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“No jusnaturalismo dos séculos XVII e XVIII, notadamente
no pensamento de Vattel, encontram-se ideias que,
desenvolvidas e enriquecidas posteriormente, vieram
afirmar e construir a doutrina constitucional. Constituem,
de certo modo, o ponto de partida de um movimento de
profunda irradiagdo, cujas fases culminantes assinalam
as nogdes mais caras ao constitucionalismo moderno,
tais como: poder constituinte, leis constitucionais e leis
ordinarias, Constituicdo escrita e rigida, Constituicdo
formal e Constituicdo material, reforma e intangibilidade
constitucionais. Nogdes convergentes para uma direcéo
comum: a supremacia da Constituigdo, cujas etapas
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consecutivas serdo objetos de nosso exame.”®
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Nos EUA, aprimeira decisdo referente a superioridade da constituicdo’
€, nesse sentido, veio tratar da possibilidade do Judiciario invalidar um ato em
desacordo com a Constituicao, foi tomada ainda em 1803, principio do século
XIX, no momento que a Suprema Corte Norte-Americana foi chamada para
realizar a analise em torno de uma disputa entre Federalistas, que ndo mais
detinham o poder, e Republicanos, que agora havia o alcangado. Analisa-se
um breve trecho desta decisao historica, marco inicial da nogao de controle
de constitucionalidade de leis e atos normativos do Poder Publico:

“No caso Marbury v. Madison a Suprema Corte afirmou
seu poder de rever leis do Congresso e invalidar aquelas
que conflitarem com a Constituigdo. Durante as duas
primeiras administragées, o0s presidentes George
Washington e John Adams somente nomearam membros
do Partido Federalista para cargos administrativos
e do judiciario. Quando Thomas Jefferson venceu
a eleicdo de 1800, o presidente Adams, federalista,
comegou a preencher rapidamente os cargos do ramo
Judiciario com membros de seu proprio partido, que
serviriam  vitaliciamente  enquanto  apresentassem
‘bom comportamento’. Em resposta, os Republicanos
Jeffersonianos rejeitaram a Lei do Judiciario de 1800,
que criara varios novos juizados e cortes de comarca
com juizes federalistas e ameagaram de impeachment
se a Suprema Corte derrubasse o estatuto de rejeigéo.
Embora o presidente Adams tentasse preencher as
vagas antes do final de seu mandato, ndo entregou varios
comissionamentos. Assim, quando Jefferson tornou-
se presidente, recusou-se a honrar as nomeagdes de
ultimo instante do presidente John Adams. Em resultado,
William Marbury, um desses indicados, processa James
Madison, o novo secretario de Estado e pediu a Suprema
Corte que expedisse um mandado de entrega de seu
comissionamento como juiz de paz. O novo chefe de
Justica, John Marshall, entendeu que, se a Suprema
Corte expedisse um writ de mandamus, (uma ordem
para forgar Madison a entregar o comissionamento), a
administragao Jefferson o ignoraria e, assim, a autoridade
dos tribunais enfraqueceria significativamente. Por
outro lado, se a Corte negasse o writ, bem poderia
parecer que a justica teria agido por medo. Ambos o0s
casos constituem uma negagdo do principio béasico da

5 Estudos de direito constitucional, p.135

7 Para uma visdo mais aprofundada sobre a evolugdo da ideia de Constituigdo, vide Raul
Machado Horta, op. cit., p.133-136, nota 6.

DIREITO COMPARADO INTERTEMPORAL SOB O ASPECTO DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE



supremacia da lei. Ao invés disso, Marshall encontrou
uma base comum pela qual a Corte poderia punir os
Jeffersonianos por suas agbes e, a0 mesmo tempo,
enaltecer o poder da Suprema Corte. Sua decisdo, nesse
caso, tem sido frequentemente aclamada como um tour
de force judicial. Basicamente, ele declarou que Madison
deveria ter entregue o comissionamento a Marbury; no
entanto, em sua sentenga Marshall declarou que faltava
a Corte o poder de exarar writs de mandamus. Embora
um artigo da Lei do Judiciario de 1789 outorgava a Corte
o poder de exarar writs de mandamus, a Corte decidiu
que isso excederia a autoridade outorgada a Corte ao
amparo do Artigo Ill da Constituicao e era, portanto, nula
e sem efeito. Assim, embora o caso limitasse o poder da
Corte em um sentido, de outro lado, ele grandemente
o ampliava ao estabelecer, em ultima analise, o poder
da corte de declarar como inconstitucionais atos do
Congresso. Tao importante quanto, enfatizou-se o
fato de que a Constituicdo é a lei suprema da terra, e
que a Suprema Corte é o arbitro e autoridade final da
Constituigdo. Em resultado dessa decisdo judicial, a
Suprema Corte tornou-se um parceiro em igualdade de
condigées junto ao executivo.”™
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Mas, é importante ressaltar que na decisdo do caso Marbury v.
Madison, Marshall, Federalista ferrenho, entdo presidente da Suprema
Corte recebeu muitas criticas pelos seus contemporaneos. Ao analisar a
decisdo de Marshall fica nitido seu conteudo politico. Na constituicado nao
havia previsao de forma expressa sobre a competéncia da Suprema Corte
para julgar a constitucionalidade das leis e o fundamento construido por
Marshall demonstrou que tal competéncia era uma consequéncia légica do
sistema e da supremacia da Constituicdo. Neste sentido, a argumentacao
do chief justice, nos compete a ressalva de que tal argumentagdo néo era
totalmente inédita. Ainda que tenha entrado para a histéria como leading case
do judicial review era possivel, ja naquela época identificar precedentes tanto
no direito inglés da época colonial, quanto precedentes tedricos como em
Federalistas, n° 78 onde Alexander Hamilton expds analiticamente a tese em
1788 (BARROSO, 2011, p. 27-28

Por fim, constate-se o valor dado pela Suprema Corte as Constituicdes
escritas, segundo as palavras do eminente magistrado:

“Que isto assim reduz a nada o que temos tido como o
maior aperfeicoamento em instituigdes politicas, uma

8 Fonte: Supreme.lp.findlaw.com/supreme_court/landmark/marbury.html” http:// Supreme.
Ip.findlaw. com/supreme_court/landmark/marbury.html. Traducdo de Eleny Corina Heller,
documento pertencente ao acervo da biblioteca da Procuradoria da ALESP.
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constituicdo escrita, seria, de si, suficiente, na América,
onde as constituigbes escritas tém sido vistas com
tanta reveréncia, para rejeitar-se a interpretagdo. Mas
as peculiares expressdes da constituicdo dos Estados
Unidos fornecem argumentos adicionais em favor de
sua rejeicdo. O poder judiciario dos Estados Unidos
estende-se a todos os casos de surgimento ao amparo
da constituicdo. Poderia ser de intencdo daqueles
que concedem esse poder dizer que, a0 empregar a
constituicdo, [esse poder] ndo deveria ser visto naquela?
Que um caso de surgimento ao amparo da constituigdo
deveria ser decidido sem se examinar o instrumento ao
amparo do qual tem ele surgido? Isto € extravagante
demais para ser mantido. (...) Assim, a especifica
fraseologia da constituicdo dos Estados Unidos confirma
e reforga o principio, suposto como sendo essencial a
todas as constituicdes escritas, que uma lei que repugna a
constituicdo é nula; e que os tribunais, bem como demais
departamentos, estdo obrigados por esse instrumento. A
lei ndo deve surtir efeitos.”
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Aideia desenvolvida por Marshall possui um raciocinio extremamente
l6gico: se a Constituicdo encontra-se em um patamar de superioridade em
relacdo a lei ordinaria (e essa posi¢cao decorre logicamente do fato de ser
escrita a Constituicdo e revelar ideais superiores de um povo); em caso
de edigéo de lei ordinaria que seja contraria aos termos da Constituigéo, a
consequéncia inevitavel sera de que a lei ndo podera ser considerada valida,
sob pena de se suprimir a propria Constituicao.

Marshall, examinou a possibilidade de se emitir uma
determinacdo dessa natureza a um agente do Poder
Executivo. Sustentou, entdo, que havia duas categorias
de atos do Executivo que n&o eram passiveis de revisao
judicial: os atos de natureza politica e aqueles que a
Constituicdo ou a lei houvessem atribuido a sua exclusiva
discricionariedade. Fora essas duas excegbes, onde a
Constituicao e a lei impusessem um dever ao Executivo,
o Judiciario poderia determinar o seu cumprimento.
Estabeleceu, dessa forma, a regra de que os atos do
Poder Executivo sao passiveis de controle jurisdicional,
tanto quanto a sua constitucionalidade como quanto a
sua legalidade (BARROSO, 2011, p. 29).

O Poder Judiciario, que em tarefa de interpretagéo e aplicagao das
leis, no momento que for confrontado com algum tipo de conflito envolvendo

¢ Ibid.
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a Constituicdo e uma lei ordinaria, ambas regulando, de forma diferente, a
mesma matéria, deve aplicar o afastamento da lei ordinaria, prevalecendo
e aplicando a Constituigdo. Uma lei ndo compativel com a Constituicdo nao
pode nem mesmo ser considerada lei, € um ato viciado, nulo de pleno direito:
‘the unconstitutional law is no law at all.”
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1.2 As Constitui¢oes brasileiras: 1824; 1891; 1934; e 1937.

No direito brasileiro a evolugédo no controle de constitucionalidade de
normas foi implantado paulatinamente, na medida em que eram desenvolvidos
conceitos doutrinarios em outros paises, tendo sido formado, ao fim e ao
cabo, um sistema sui generis, com caracteristicas préprias. Desta forma na
Constituicao do Império de 1824, muito influenciada pelo Direito europeu, ndo
havia previsdo quanto ao controle de constitucionalidade das normas e atos
do Poder Publico.

Nesta época as concepgdes politicas em destaque na Europa haviam
de ter uma forte influéncia no Brasil, de modo mais evidente quando vindos
da Franca e da Inglaterra. De tal sorte, n&o era atribuida ao Judiciario, neste
paises a prerrogativa que os Estados Unidos adotavam, judicial review, que
se evidenciou na célebre decisdo Marbury vs. Madison, que se configurava
possibilidade de o Poder Judiciario nao aplicar as leis, quando se mostrasse
incompativeis com os ditames constitucionais. Seja no ambito da Inglaterra
ou na Franga, ideia de supremacia do Parlamento e da lei enquanto vontade
geral ndo poderia sofrer fiscalizagao. Mas, a Constituicdo do Império previa a
existéncia do Poder Moderador, a cargo do proprio Imperador, a quem cabia
implementar as medidas assecuratérias a manutengdo da harmonia entre
os Poderes. Assim, ndo havia espago para a instituicido de um controle de
constitucionalidade.

Com a proclamacgao da Republica (1889), o direito brasileiro acabou
por se reconfigurar de modo profundo, nesta época a Europa ja nao mais
se estabelecia como fonte inspiradora, agora os Estados Unidos ocupava
posicdo de destaque, principalmente por meio da intervencdo de Rui
Barbosa. O Brasil passou a adotar o modelo Republicano, além do sistema
de governo republicano, o regime presidencialista; o legislativo composto por
duas Camaras, sendo o Senado composto de representantes dos Estados
e Camara dos Deputados representantes do povo; e a forma federativa de
Estado, de forma a descentralizar o poder politico entre entes autbnomos. Além
disso, foi incorporado o sistema americano de controle de constitucionalidade
de atos normativos e leis, a judicial review. A competéncia para a apreciagao
da constitucionalidade foi atribuida pela Constituicdo ao STF, na alinea ‘a’, do
paragrafo 1°, do artigo 59, que possuia o seguinte teor:

“Art. 59. Ao Supremo Tribunal Federal compete:
(...) § 10 Das sentencas das justicas dos Estados, em
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Ultima instancia, havera recurso para o Supremo Tribunal
Federal:

(...) b) quando se contestar a validade de leis ou de atos
dos governos dos Estados em face da Constituigéo,
ou das leis federais, e a decisdo do tribunal do Estado
considerar validos esses atos, ou essas leis impugnadas.”
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O controle de constitucionalidade difuso foi entdo previsto na
Constituicao brasileira, de carater incidental e repressivo ou sucessivo, pela
via de excegdo. No inicio, o Poder Judiciario ndo usou tal instrumento que
Ihe foi atribuido, passando compreender e praticar os novos institutos a partir
de trabalhos doutrinarios, em especial do jurista Rui Barbosa. O dispositivo
constitucional acima descrito foi regulamentado pela Lei n. 221, de 20 de
novembro de 1894. lves Gandra da Silva Martins e Gilmar Ferreira Mendes
(2001, p. 223) esclarecem acerca do artigo 13, paragrafo 10 da referida lei'”:
“Né&o havia mais duvida quanto ao poder outorgado aos érgaos jurisdicionais
para exercer o controle de constitucionalidade. A reforma constitucional
de 1926 procedeu a algumas alteragcdes, sem modificar, no entanto, a
substancia.”""

Por ocasido da promulgagdao da Constituicdo de 1934 como
resultado, entre outros fatores, do movimento representado pela Revolugao
Constitucionalista de 1932, suscitado pelo Estado de Sao Paulo, foi mantido
o controle de constitucionalidade no caso concreto, difuso, incidental e
repressivo ou sucessivo, aos moldes do sistemanorte-americano, introduzindo,
por outro lado, diversas melhorias e aperfeicoamentos na apreciagcao da
constitucionalidade. Dentre as modificagdes e aperfeicoamentos mais
significativos estédo a exigéncia de quorum qualificado (maioria absoluta) para
a declaragdo de inconstitucionalidade (art. 179)'?, em conformidade com a
jurisprudéncia americana. Essa regra de suma importancia continua em vigor
até hoje em nosso sistema patrio e é conhecida como regra da “Full Bench”
ou principio da reserva de plenario.

Em que pese sua rapida vigéncia, tratou-se de texto constitucional
bastante evoluido. O regime inaugurado pelo Estado Novo era, sem duvidas,
um regime ditatorial, no qual a Constituicdo foi usada como um instrumento
retérico destinado a legitima-lo. A respeito do controle de constitucionalidade,
algumas mudancas foram realizadas, em regra, representando um retrocesso.
Permaneceu a apreciagao no caso concreto do controle difuso, de forma
incidental e repressiva ou sucessiva, bem como a exigéncia de quorum

0 “Art. 13. Os juizes e tribunais apreciardo a validade das leis e regulamentos e deixardo
de aplicar aos casos ocorrentes as leis manifestamente inconstitucionais e os regulamentos
manifestamente incompativeis com as leis ou com esta Constituigéo.”

" Controle concentrado de constitucionalidade: comentarios a lei n. 9.868, de 10-11-1999, p. 223.

2“Art. 179. Sé por maioria absoluta de votos da totalidade de seus juizes, poderdo os tribunais
declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo.”

DIREITO COMPARADO INTERTEMPORAL SOB O ASPECTO DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE



qualificado (maioria absoluta) dos membros do Tribunal para a declaracao
de inconstitucionalidade de lei ou ato do Chefe do Executivo. Entretanto, a
representacao interventiva ndo foi abarcada pela CF/1937, nem a faculdade
de suspensao, pelo Senado Federal, da lei declarada inconstitucional pelo
STF.
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No paragrafo unico do artigo 96 da Carta de 37 foi instituida norma de
carater eminentemente centralizador, tendente a mitigar o poder do Judiciario,
que possibilitava, no “caso de ser declarada a inconstitucionalidade de uma
lei que, a juizo do Presidente da Republica, seja necessaria ao bem-estar do
povo, a promogao ou defesa de interesse nacional de alta monta, podera o
Presidente da Republica submeté-la novamente ao exame do Parlamento: se
este a confirmar por dois tergos de votos de cada uma das Camaras, ficara
sem efeito a decisédo do Tribunal”. De maneira um tanto quanto estranha,
portanto, o voto qualificado de dois ter¢gos do Parlamento poderia transformar
a lei tida por inconstitucional em constitucional e fazer um nada juridico da
decisao da Suprema Corte.

1.3 A Constituicdo de 1946 e a EC n°16/65.

O Brasil viu renascer a democratizacdo do pais, em virtude do
triunfo dos Aliados sobre o nazismo e o fascismo, conferindo a Constituigdo
promulgada em 18 de setembro de 1946 carater politico-liberal, de viés
descentralizador se comparado ao centralismo presente na Constituicdo de
1937, federativo, garantidor dos direitos individuais, reprisando as inovagdes
trazidas pela Constituicdo de 1934, sem possibilitar, entretanto, a solugao das
crises institucionais que se tornaram constantes.

O controle difuso no caso concreto, pela via de defesa ou excecgao,
permaneceu no texto constitucional com caracteristicas iniciais. No artigo 101,
inciso lll, alinea “a”, onde era atribuido ao Supremo competéncia de julgar,
em recurso extraordinario, as causas decididas em unica ou ultima instancia
por outros tribunais ou juizes “quando a decisédo for contraria a dispositivos
desta Constituicdo ou a letra de tratado ou lei federal.”

Foi mantida, de igual modo, a competéncia do Senado Federal
para suspender a execugdo de lei ou decreto declarados inconstitucionais,
restando claro, pelo teor de seu artigo 64, que a suspensao dependia de
decisdo definitiva do STF e ndo de qualquer decisdo do poder judiciario."
A necessidade do quérum qualificado (maioria absoluta) dos membros dos
Tribunais para a declaragéo de inconstitucionalidade também foi preservada.™

Uma vez adotada a forma federativa de Estado, emerge a
descentralizagao politica e uma divisdo de competéncias entre os diferentes

3 “Art. 64. Incumbe ao Senado Federal suspender a execugdo, no todo ou em parte, de lei ou
decreto declarados inconstitucionais por decisao definitiva do Supremo Tribunal Federal”.

4 “Art. 200. S6 pelo voto da maioria absoluta de seus membros poderdo os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico”.
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entes federativos, até a promulgagdo da CF/88, entes federativos somente
a Unido e os Estados-membros eram considerados; depois da CF/88, os
Municipios foram incluidos na ideia de Federagéo-, o que deu aos municipios
a autonomia na sua gestdo de sua esfera de poder e interesses locais,
resguardando-se, em todo caso, a soberania apenas a Republica Federativa
do Brasil. No pacto federativo, prevalece o principio da ndo-intervencao de
um ente autbnomo em outro também auténomo.

Ao realizar a alteragao do art. 101 da CF de 1946, inserindo no item |,
a alinea “k”, a EC n. 16 instituiu no Brasil a fiscalizagdo concentrada e abstrata
de constitucionalidade, atribuindo a Suprema Corte a competéncia originaria
de apreciar “a representagdo contra a inconstitucionalidade de lei ou ato de
natureza normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo Procurador Geral
da Republica.” Trata-se de representacao de inconstitucionalidade genérica,
apta a resguardar todos os dispositivos constitucionais. Esclarece o tema,
diferenciando-o da representacgéao interventiva, Clémerson Merlin Cléve::

—
o
=
=
Q
3
O

“A representacdo instituida pela Emenda Constitucional
16/65 ndo se confunde com a representacgéo interventiva.
Consiste em mecanismo de solugdo de confiito entre a
Unido e uma coletividade politica estadual. Por isso,
apenas a violagdo dos principios constitucionais sensiveis
pode autorizar a sua propositura pelo Procurador-Geral
da Republica. Cuida-se, ao contrario, 0 mecanismo
instituido pela Emenda 16/65, de representacéo genérica,
apta a garantir a observancia de todos os dispositivos
da Constituicdo. A representacdo interventiva implica
uma fiscalizagdo concreta de constitucionalidade,
embora realizada em sede de acéo direta; presta-se
exatamente para a solugdo de um conflito federativo.
Com a representagéo genérica, ao contrario, manifesta-
se modo de fiscalizagcdo abstrata da constitucionalidade,
ja porque em semelhante situagdo estara em jogo a
compatibilidade, em abstrato (em tese), de um dispositivo
normativo infraconstitucional contrastado com a Lei
Fundamental da Republica.”®

Aos Estados-membros também foi assegurada a faculdade de instituir
mecanismo de controle de constitucionalidade em face de leis municipais,
quando o paradigma era a Constituicdo do Estado, de competéncia dos
Tribunais de Justica.®

5 A fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro, p.88-89.

6 (E. C. 16/65, que acrescentou o inciso Xll ao artigo 124 da Constituicdo de 1946).
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1.4 A Constituicdo de 1967/69.

Em 1964, com a tomada do poder pelos militares, o regime
democratico sofria, mais uma vez, um forte golpe. Na exposicdo de motivos
do Ato Institucional de 09 de abril de 1964, se manifestavam assim as novas
autoridades governantes:

Para “demonstrar que nao pretendemos radicalizar o processo
revolucionario, decidimos manter a Constituicdo de 1946, limitando-nos a
modifica-la, apenas, na parte relativa aos poderes do Presidente da Republica
(...)."7

Com esses pressupostos bem esclarecidos, pode-se entender melhor
as alteragdes instituidas pela CF/67. A esséncia dessa Constituicao era a de
fortalecer a pessoa do Presidente da Republica.

O controle difuso de constitucionalidade, ou seja, aquele exercido de
forma incidental em um processo no caso concreto entre partes, pela via de
defesa ou excegédo, ndo foi alterado.

Ja na representacdo interventiva, a competéncia para suspender
o ato normativo estadual foi transferida do Parlamento para o Chefe do
Executivo Federal, por for¢a do disposto no § 2°, do art. 11.

ACF/67 nao trouxe o dispositivo constante da EC 16/65 que autorizava
a criagao da representacao de inconstitucionalidade no ambito dos Estados-
membros, ndo havendo, dessa forma, previsao para a criagao de apreciagao
de constitucionalidade de leis ou atos normativos municipais, tendo como
paradigma as Constituicdes estaduais, cuja competéncia originaria era dos
TJ’s.
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Destaca-se, contudo, que a atmosfera fatica do Brasil, na época,
era bastante instavel. Em 13 de dezembro de 1968 seria revogado o Ato
Institucional n® 5, que outorgava diversos poderes ao PR, como os de
decretar o recesso dos 6rgaos do Legislativo, como o Congresso Nacional,
as Assembleias Legislativas e as Camaras de Vereadores, ficando, assim,
o PR autorizado a legislar em todas as matérias e exercer as atribui¢cdes
previstas nas Constituicdes ou na Lei Organica dos Municipios.'®

O artigo 3° do referido Ato Institucional atribuia ao Presidente da
Republica a competénciade, “no interesse nacional, [...] decretar a intervengdo
nos Estados e Municipios, sem as limitagbes previstas na Constituigdo.”

A EC n°1/69, permitiu, por seu turno, de maneira inovadora, a
representacao interventiva pelos Estados, ou seja, a possibilidade de, nos
moldes do que ocorria em ambito federal, deflagrar a apreciagao e fiscalizagéo
da constitucionalidade de lei municipal tendo como parédmetro os principios
constitucionais sensiveis da Constituicdo do Estado.

A EC n°® 7/77 atribuiu ao STF a competéncia para examinar, com

7 Exposigédo de motivos do Ato Institucional de 09 de abril de 1964.

'8 (art. 2° e seu paragrafo Unico).
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efeito vinculante, ato normativo federal ou estadual, outorgando ao PGR a
legitimidade para propor a representacao.’ Essa EC estabeleceu também a
possibilidade de concessao de medida cautelar em sede de representagao
de inconstitucionalidade.?
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1.5 A Constituicao de 1988.

A CF/88, responsavel pela retomada democratica, trouxe alteragdes
substanciais no ordenamento juridico brasileiro e em especial no controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos do Poder Publico.

Desta feita, inaugurou-se um criativo sistema misto de apreciagao
de constitucionalidade, que engloba a judicial review, isto é, a apreciacao
concreta, difusa e incidental, nos moldes do modelo americano, exercida pela
via de defesa ou excecdo, bem como a concentrada, principal e abstrata,
exercida pela via da acao direta, com inspiracdo nos ensinamentos de Hans
Kelsen e no direito austriaco.

A representacgao de inconstitucionalidade passou a ser denominada
de ADIN, de competéncia originaria da Suprema Corte.?!

Ressaltam-se as seguintes modificagées substanciais em relacao ao
regime anterior:

(i) a legitimagdo para a propositura da acdo direta de
inconstitucionalidade, que era exclusiva do Procurador-Geral da Republica, foi
consideravelmente ampliada, reconhecendo-se a sua importancia juridica;?

(ii) tornou-se obrigatoria a manifestacdo do Procurador-Geral da
Republica nas agdes diretas de inconstitucionalidade;®

(iii) cria-se a figura do Advogado-Geral da Unido, a quem cabe a
representacao judicial e consultoria da Unido e, em sede de acao direta de
inconstitucionalidade, a defesa do ato ou texto impugnado;?*

(iv) criou-se a acao direta de inconstitucionalidade por omissdo® e o
mandado de injungao;?®

(v) criou-se um mecanismo destinado a argui¢cao de descumprimento
de preceito fundamental decorrente da Constituicdo;?’

(vi) atribuiu ao Senado Federal a competéncia de retirar a eficacia

" (art. 119, 1, “¢”)
2 (art. 119, I, “p’).
21 (art. 102, 1, “a”).

2 (art. 103, inciso | a IX).
2 (art. 103, § 10).
2 (art. 103, § 30).
% (art. 103, § 20).
% (art. 50, LXXI).

27 (art. 102, paragrafo Unico, regulamentado, posteriormente, pela Lei 9.882/99).
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de lei ou ato normativo declarado inconstitucional por decisdo definitiva do
Supremo Tribunal Federal;?®

(vii) reconheceu expressamente a possibilidade de os Estados-
membros instituirem representagdo de inconstitucionalidade de leis ou atos
normativos estaduais ou municipais em face da Carta estadual.?®

A CF/88, Constituicao Cidadad, em que pese as modificagcoes
introduzidas, néo trouxe o dispositivo previsto pela EC n° 7/77, a qual
dispunha ser de competéncia da Corte Suprema julgar representacao para
fins de interpretacao.

A EC n° 3/93 instituiu a acédo declaratéria de constitucionalidade
(ADC) de lei ou ato normativo federal, de competéncia originaria do STF,
dando nova redacgéo aos artigos 102 e 103 da CF/88.

As decisdes definitivas de mérito, proferidas nas ADC’s, produzirdo
efeitos vinculantes e terdo eficacia contra todos, relativamente aos demais
orgaos do Poder Judiciario e Administragéo Publica. Estava, dessa forma,
inaugurada a possibilidade de instituicdo de um instrumento de apreciacao
de constitucionalidade de carater duplice, que atenderia aos postulados da
economia processual. Proclamada a constitucionalidade da lei, julgar-se-a
procedente a acado declaratdria de constitucionalidade e improcedente a
acgao direta de inconstitucionalidade e, proclamada a inconstitucionalidade,
ocorrera o inverso.*®
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% (art. 52, X).
2 (art. 125, § 20).
30 Lei federal 9.968, de 1999, art. 23, paragrafo Unico.
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CAPITULO 2

COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS

DAS CORTES DE CONTAS
E A LIMITAGAO DA TUTELA
JURISDICIONAL

2.1 O Controle Externo da Administragao Publica.

Em que pese existir diversas fases de desenvolvimento do Estado,
algumas delas acabam por assumir maior destaque, como a modificacéo
do Estado Liberal ao Estado Social, também denominado de Estado do
Bem-Estar Social ou Welfare State. Salienta-se que a partir do Estado do
Bem-Estar Social foram desenvolvidas as ideias neoliberais, que regulam a
conduta de alguns paises, cita-se como exemplo o Brasil, sendo também
denominado de Estado Democratico de Direito.

Apesar de ndo se poder precisar ao certo quais as primeiras
instituicbes associadas ao conceito de controle na antiguidade, é certo que,
com a organizagao da sociedade em Cidades-Estados, nasceu a necessidade
de arrecadacgéo, gerenciamento e estocagem de materiais e, posteriormente,
de dinheiro em espécie. Surgiu a necessidade de controle, na medida em que
tais montantes, de materiais e de numerarios, tornaram-se expressivos,. Na
verdade, afungéo de controlar é inerente a administragéo e ao poder. Contudo,
somente com a Revolugdo Francesa, na qual se consagrou o principio da
triparticdo dos poderes em: Executivo, Legislativo e Judiciario, pode-se
suscitar a existéncia real e efetiva de um controle externo, realizado, de forma
independente e autbnoma, por outro poder, distinto daquele responsavel pela
execucgao das atividades controladas. Nessa esteira, é importante frisar que o
pressuposto da divisdo de poderes é principio geral do Direito Constitucional.
Tal divisdo tripartida foi definida por Montesquieu como sistema de freios e
contrapesos (checks and balances system).

A divisdo de poderes é relativa, tendo em vista que o texto
constitucional estabelece diversas hipéteses de controle reciproco entre as
fungbes estatais, 0 que na esséncia serve para garantir que as atividades
estatais estejam submetidas a algum tipo de controle. Fabricio Motta destaca
o ensinamento de Paulo Otero para identificar trés ordens de fatores que
abalaram a classica distribuicao constitucional da separag¢ao de poderes:

a) a intervengéao dos partidos politicos — sobretudo nos ordenamentos
que consagram a forma parlamentarista de governo, perpassando o exercicio
das fungbes de todos os poderes;

b) a neocorporativizagdo da decisdo politica — a reconciliagdo

COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS DAS CORTES DE CONTAS E A LIMITACAO DA TUTELA JURISDICIONAL



do Estado com a sociedade prega a utilizagdo de férmulas consensuais,
remetendo a legitimidade das decisbes normativas estatais em procedimentos
negociais;

¢) a transformagédo da competéncia das estruturas tradicionais — o
Executivo ndo mais se sujeita a vontade geral expressa pelo parlamento,
muito pelo contrario. Este ultimo aspecto merece maior atengao.

Para o autor,
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“A separagdo de poderes sofreu consideravel mudanca
com o novo constitucionalismo pautado, entre outras
caracteristicas, pelo primado dos direitos fundamentais,
de forma que permaneceu o sentido original da limitagéo
ao poder, embora ndo como um fim em si mesmo
ou como uma luz para o brilho da lei. Ao contrario, a
dimensao instrumental do principio deve prevalecer como
esteio para a realizagéo dos direitos fundamentais e dos
objetivos de cada Estado.®' Isto exige que as concepgdes
originais do principio sejam confrontadas com o
ordenamento de cada Estado, ndo mais prevalecendo
com valor dogmatico e receita universal.”®?

A despeito da existéncia de outros instrumentos de controle na
estrutura de cada Poder (controle hierarquico, controle interno, controle
supervisional, controle finalistico e autocontrole), mostra-se indispensavel
a presenca de um controle externo, que deve ser exercido por uma
instituicdo independente e autbnoma com o objetivo de fiscalizar a atividade,
orcamentaria e financeira do Estado, ou seja, tutelar a maneira como os
recursos da publicos sdo administrados.

Conforme estabelece Chiavenato, o controle consiste na “fungdo
administrativa que monitora e avalia as atividades e os resultados alcangados
para assegurar que o planejamento, organizagdo e diregdo sejam bem
sucedidos”.®

Partindo de tal conceito, ensina Evandro Martins Guerra:

Controle, como entendemos hoje, é a fiscalizagao, quer
dizer, inspegado, exame, acompanhamento, verificagao,

31 “A procura de qualificagcdes imaginativas para o Estado — ‘Estado ativo', ‘Estado Regulador’,
‘Estado reflexivo’ — pode deixar na sombra aquilo que é verdadeiramente decisivo para as
mulheres e homens concretamente existentes. Estamos a referir-nos, como se intui, as
dimensoes, republicana, comunitaria, inclusivas e solidarias dos novos esquemas de organizagéo
politica. Pensemos, pois, em primeiro lugar, no papel do Estado” (CANOTILHO, 2001, p. 709,
destaques originais).

32 MOTTA, Fabricio. Fungédo normativa da Administragéo Publica. Belo Horizonte: Forum, 2007

33 Administragéo Geral e Publica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2006. p. 447.
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exercida sobre determinado alvo, de acordo com certos
aspectos, visando averiguar o cumprimento do que ja
foi predeterminado ou evidenciar eventuais desvios com
fincas de corregdo, decidindo acerca da regularidade
ou irregularidade do ato praticado. Entdo, controlar e
fiscalizar, emitindo um juizo de valor.>*
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O controle pode ser de legalidade, quando se verificar sua
conformidade com normas e padroes previamente estabelecidos; de mérito,
quando se avalia a conveniéncia e oportunidade das agdes fiscalizadas;
de gestdo, quando se avaliam os resultados alcangados e os processos
e recursos empregados. Além disso, pode ser realizado previamente,
concomitantemente ou em momento subsequente ao ato fiscalizado.

E necessario, ainda, fazer referéncia ao sistema de controle interno.
Controle interno é o exercicio de atividades fiscalizatérias dentro da mesma
estrutura organizacional.. A CF/88 determina a criagdo e manutencao de
sistema integrado de controle interno pelos Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario, para exercicio das competéncias constantes dos incisos do
art. 74.% A regra constitucional impde a existéncia de controles diferentes
no Poder Executivo e no Poder Legislativo. Faz-se necessario que exista
interligacéo entre as duas estruturas de controle, mas sem qualquer grau de
subordinagado e hierarquizagdo com as competéncias relativas ao controle
externo da Administragao Publica.

Nessa toada, destaca com objetividade Rodrigo Pironti Aguirre de
Castro:

Seria possivel imaginar que a Constituigdo traz a nogdo
de que o sistema integrado de controle interno, conforme
refere o art. 74, impbe o entendimento de que a integragao
deve ser dada de maneira horizontal entre os poderes, ou
seja, que os controles internos sejam interdependentes e
se orientem de acordo com um 6rgéo central, comum a
dois ou mais poderes e alocado estruturalmente dentro
de um deles, que teria a responsabilidade de unificar e
centralizar as orientagbes e determinagOes desse sistema.
Ressalte-se, desde ja, que a natureza juridica do Sistema

34 GUERRA, Evandro. Os Controles Externo e Interno da Administragdo Publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 90.

% Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execugdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unido; Il - comprovar
a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administragéo federal, bem como da aplicagéo
de recursos publicos por entidades de direito privado; Il - exercer o controle das operagdes de
crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle
externo no exercicio de sua misséo institucional.
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de Controle Interno é efetivamente ser interna corporis
a Administragdo Publica, vale dizer qualquer tentativa
de permitir que um 6rgéo estranho a estrutura do Poder
controlado — mesmo que com a errbnea nomenclatura
de ‘interno” — possa interferir ou determinar a atuagdo
desse Poder, viola o texto Constitucional e fere a nogdo
mais comezinha de Separagao dos Poderes.

[-]

Assim, ndo parece razoavel o critério de aceitacdo de
um controle comum a dois poderes distintos, por dois
motivos fundamentais:

a) A concepgdo estrutural do principio da hierarquia,
pressuposto para uma relagdo desconcentrada do
sistema de controle interno, ndo pode fugir aos limites
do ente governamental ou do poder onde é exercida,
sob pena de ineficacia do controle, uma vez que so6
ha hierarquia entre 6rgdos direta ou indiretamente
vinculados; e

b) a nogdo de horizontalizagdo do controle ndo deve ser
aplicada entre esferas de governo e poderes distintos,
sob pena de inconstitucionalidade latente em face da
violagédo do principio da separagdo de poderes.*

O controle externo, por sua vez, realiza-se por ente estranho ao érgéao
ou entidade que esta sendo controlado e objetiva comprovar a probidade
da Administracdo e a regularidade, legalidade e legitimidade da guarda e
do correto emprego de bens, valores e dinheiros publicos, bem como a fiel
execugao do orgcamento. Pardini assim explica:

Controle externo sobre as atividades da Administracao,
em sentido orgéanico e técnico é, em resumo, todo controle
exercido por um Poder ou 6rgdo sobre a administracéo
de outros. Nesse sentido, € controle externo o que o
Judiciario efetua sobre os atos dos demais Poderes. E
controle externo o que a administragcdo direta realiza
sobre as entidades da administracéo indireta. E controle
externo o que o Legislativo exerce sobre a administracéo
direta e indireta dos demais Poderes. Na terminologia
adotada pela Constituicdo, apenas este ultimo é que
recebe a denominagéo juridico-constitucional de controle
externo (CF arts. 31 e 70 a 74), denominacéao esta repetida
especificamente em outros textos infraconstitucionais,

3% CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Breve ensaio sobre o sistema de controle interno no
Brasil: uma agenda para os proximos cinco anos e a redefinicdo do denominado modelo de
gestao “gerencial”. Forum de Contratagado e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 11, n.
128, p. 41-49, ago. 2012.
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como, por exemplo, a Lei n. 8.443/1992.%7
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Nao ha subordinagao entre os controles, interno e externo, mas sim
complementaridade, na medida em que a principal atribuigdo do primeiro é
auxiliar o atingimento dos objetivos institucionais do segundo, devendo existir
uma cooperagao e auxilio mutuo entre as duas formas de controle.

No Brasil, o poder Legislativo realiza o controle externo sobre o Poder
Executivo, que possui como objetivo fiscalizar a legalidade, legitimidade,
economicidade, comprovar a probidade na administracéo de bens e recursos
publicos, isto é, fiscaliza-se a arrecadagdo, a guarda e a aplicacao de tais
recursos, e ainda, a conservagao do patrimdnio publico e o gerenciamento
de recursos extraorgamentarios. O controle parlamentar direto € considerado
uma espécie de controle politico. Por outro lado, o controle técnico-financeiro,
sob a otica da fiscalizagao contabil, orcamentaria, financeira, operacional e
patrimonial, € de responsabilidade das Cortes de Contas, nos moldes dos art.
70 e 71 da CF/88.

2.2 Espécies de fiscalizagdo: contabil, orgcamentaria, financeira,
operacional e patrimonial.

O art.70 da CF/88, atribui aos ¢érgaos de controle a fiscalizagdo
contabil, orcamentaria, operacional, financeira, e patrimonial da Administragao
Direta e Indireta. Faz-se necessario entender os conceitos para que se possa
compreender o efetivo alcance de suas atribuicdes.

A fiscalizagdo de natureza financeira engloba toda a atividade
financeira do Estado, incluindo toda espécie de arrecadacdo de recursos
publicos, sua respectiva gestao e os dispéndios de recursos sob a guarda
da Administrag&o. Existe a previsdo constitucional no que tange a aplicagao
de subvengdes e a renuncia de receitas quanto ao aspecto da fiscalizagao
financeira. Tal analise, devido sua grande importancia, também encontra
guarida na Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°® 101/2000).

A fiscalizagdo do orgamento tem como foco, como se depreende,
as leis orcamentarias e o orcamento propriamente dito. Abrange o processo
de elaboragéo do plano plurianual (PPA), da lei de diretrizes orgamentarias
(LDO) e da lei orcamentaria anual (LOA), com todas as condi¢des exigidas
pela CF/88 e pela legislacéo infraconstitucional. A execugéo do orgamento
também é foco de fiscalizagdo, abrangendo todas as etapas de execugéo da
receita e da despesa publica. A fiscalizagado orgamentaria nao se restringe ao
cumprimento das respectivas normas, mas abrange, inclusive, a fiscalizagao
da execugdo de programas, projetos, planos e atividades.

O acompanhamento dos resultados do orgamento, através de
indicadores, com foco na eficacia, eficiéncia, economicidade e efetividade

37 In: O principio constitucional da economicidade na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Uni&o. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 40.
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dos gastos publicos tem ganhado importédncia através do denominado
Performance Budget, definido por Marcos Nobrega como ‘procedimento ou
mecanismo ligando os fundos providos pelo setor publico e os resultados
(outputs e outcomes) alcangados, considerando para tanto as informagéo
sobre a performance dos programas de governo e a utilizagdo dessa
informagédo pelos tomadores de decisdo, gerentes, politicos e sociedade”.®
Trata-se de uma metodologia na qual se busca cobrar o desempenho e
performance, regular e adequada, dos gastos publicos.

A fiscalizagao contabil tem como objetivo principal verificar a
observancia as normas técnicas e o marco de relatério financeiro aplicavel,
essencialmente previstos na lei que disciplina as normas gerais do Direito
Financeiro, Lei n® 4.320/64.

Nos ensinamentos de Hélio Saul Mileski,
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(...) € a que se efetua por meio de controle realizado
sobre os registros contabeis determinados legalmente,
objetivando examinar e verificar a regularidade e a
correcéo técnica da escrituracdo, a legitimidade dos
atos e fatos que deram origem aos langcamentos e a
formalizagdo da documentagdo comprobatéria, medindo
e avaliando a seguranca e a eficiéncia do sistema de
controle interno, préprias do sistema contabil.®

Afiscalizagéo patrimonial tem como foco a salvaguarda do patrimdnio
publico, o uso e a gestao material da coisa publica. Ressalta-se que a previsao
na Lei n°® 4.320/64 impde a existéncia de registros analiticos de todos os bens
de carater permanente, com indicagdo dos elementos necessarios para a
perfeita caracterizagdo de cada um deles e dos agentes responsaveis pela
sua guarda e administracao (art. 94).

Por fim, a fiscalizagao operacional tem como foco a observancia dos 4
E ‘s (economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade). Conforme as Normas
de Auditoria NA 1.0.38 e 1.0.40 da Organizacao Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI (International Organisation of Supreme
Audit Institutions), a auditoria operacional, tem como finalidades verificar:

(a) se a Administracdo desempenhou suas atividades
com economia, de acordo com principios, praticas e
politicas administrativas corretas;

(b) se os recursos humanos, financeiros e de qualquer
outra natureza sao utilizados com eficiéncia, incluindo o

% NOBREGA, Marcos. Orgamento, eficiéncia e Performance Budget. Revista de Direito Publico
da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 10, n. 40, p. 175-211, out./dez. 2012.

3% MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestao publica. 2. ed. rev., atual. e aum. Belo Horizonte:
Férum, 2011. p. 283.
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exame dos sistemas de informagdo, dos procedimentos
de mensuragdo e controle do desempenho e as
providéncias adotadas pelas entidades auditadas para
sanar as deficiéncias detectadas; e

(c) a eficacia do desempenho das entidades auditadas
em relagdo ao alcance de seus objetivos e avaliar os
resultados alcangados em relagédo aqueles pretendidos.#
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ACF/88 faz alusdo ao controle de economicidade, eficacia e eficiéncia.
De acordo com o Manual de Auditoria Operacional do TCU,*' economicidade
“é a minimizagao dos custos dos recursos utilizados na consecugao de uma
atividade, sem comprometimento dos padrbées de qualidade. Refere-se a
capacidade de uma instituicdo gerir adequadamente os recursos financeiros
colocados a sua disposicdo”. Ja a eficiéncia é descrita como “a relagdo
entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e os custos
dos insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo
de tempo, mantidos os padrbes de qualidade. Essa dimenséao refere-se ao
esforgo do processo de transformagao de insumos em produtos”. A eficacia,
por fim, é “o grau de alcance das metas programadas (bens e servigos) em um
determinado periodo de tempo, independentemente dos custos implicados. O
conceito de eficacia diz respeito a capacidade da gestdo de cumprir objetivos
imediatos, traduzidos em metas de produgéo ou de atendimento, ou seja,
a capacidade de prover bens ou servigos de acordo com o estabelecido no
planejamento das ag¢des”.

A conclusao pode ser obtida pelos ensinamentos de Luciano Ferraz:

“(...) o importante é perceber que a atuagao dos 6rgaos
de controle mediante essas modernas técnicas nao
tém o escopo precipuo de detectar e coibir fraudes ou
abusos — o0 que ndo quer significar que quando estas
sejam detectadas o 6rgao de controle ndo va reprimi-las
—, porquanto o que se busca é a detecgao de fatores que
estejam a inibir o desempenho operacional do 6érgéo,
entidade ou programa, bem assim a produgéo dos efeitos
sociais intuidos, em ordem a formular recomendagdes
para a melhoria desses aspectos. De se notar que tais
novas férmulas de controle, que se desenvolvem quase
que a latere do ambito estrito da legalidade, tudo se
relacionam com os novos paradigmas da Administragéo
(gestdo) e do Direito Administrativo (juridicidade): a

4 INTOSAI — International Organization of Supreme Audit Institutions. Diretrizes para aplicagdo
de normas de auditoria operacional. Traduzido por Inaldo da Paixdo Santos Araljo e Cristina
Maria Cunha Guerreiro. Salvador: Tribunal de Contas do Estado da Bahia, 2005.

41 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional/Tribunal de Contas da
Unido. 3. ed. Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizagdo e Avaliagdo de Programas de Governo
(Seprog), 2010.
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busca constante da melhoria do desempenho e dos
resultados nas organizacdes sempre — desde Taylor —
ocupou os estudiosos da ciéncia de administragdo; uma
administragdo publica econdmica, eficiente, eficaz e,
sobretudo, efetiva sempre foi a grande missdo que a seu
cargo se coloca em favor da sociedade.”*
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2.3 As Cortes de Contas e suas competéncias proprias e privativas.

Nos moldes do que ja foi apresentado, o sistema de controle
externo consiste no conjunto de agdes de controle desenvolvidas por uma
estrutura organizacional, com procedimentos, atividades e recursos proprios,
nao integrados na estrutura controlada, visando fiscaliza¢do, verificagéo e
correcdo dos atos.*®

Ha, por parte da doutrina, dois principais sistemas de controle
externo: o sistema de Tribunais de Contas e o sistema de Auditorias-Gerais.
Existem similaridades em ambos os sistemas, cita-se a titulo de exemplo a
fungéo precipua do controle externo da Administragao Publica. Contudo, pode
também ser observado distingbes, dentre as quais o fato de o sistema de
Auditoria-Geral ser um controle eminentemente consultivo ou opinativo, sem
competéncias sancionatérias e coercitivas. Nesse sentido, suas deliberagbes
adotam a forma de pareceres ou recomendagdes e sado elaboradas de forma
singular ou monocratica pelo Auditor ou Controlador-Geral, nomeado para
um mandato com periodo de tempo previamente fixado.

Por sua vez, a sistematica da Corte de Contas, ao contrario da
sistematica anterior, possui como caracteristicas principais o carater colegiado
de suas decisdes e o seu poder sancionatério e coercitivo, de forma a aplicar
sangdes pecuniarias ou nao. Inimeros paises adotam a sistematica da Corte
de Contas, entre eles a Coréia, Japao, Grécia, Portugal, Espanha, Uruguai,
Alemanha, Franga, Holanda e Brasil.

A Corte de Contas brasileira somente foi criada efetivamente no
primeiro ano da Republica, por meio do Decreto n® 966-A, de 07 de novembro
de 1890, de iniciativa de Ruy Barbosa, que propunha a criagdo de um Tribunal
de Contas com o objetivo de apreciar a legalidade da despesa antes mesmo
de serrealizada, impedindo a realizagéo de despesas ilegais por parte do ente
publico. No entanto, a referida sistematica ndo chegou a ser implementada
no Brasil, tendo em vista que ndo ha, até o presente momento, previsao
genérica de que as Cortes de Contas devam examinar o gasto publico de
forma prévia, isto €, antes que ele ocorra. Destaca-se que, como regra geral,
as principais atividades dos Tribunais de Contas ocorrem a posteriori.

Embora nado tenha o perfil almejado por Ruy Barbosa, a Corte de

“2 FERRAZ, Luciano. Modernizagdo da Administragdo Publica e Auditorias de Programas. Revista
Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 1, n. 2, p. 133-139, jul./set. 2003.

43 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia.
3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 30.
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Contas foi inserida na primeira Constituicdo da Republica de 1891, que
afirmou, em seu art. 89, ser “instituido um Tribunal de Contas para liquidar as
contas da receita e despeza (sic) e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas pelo Congresso”.

Em que pese todas as Cartas Politicas posteriores terem disciplinado
competéncias relativas as Cortes de Contas, inclusive com a previsdo de
instituicdo dos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios (CF/69),
destaca-se que a Carta Cidada de 1988 ampliou significativamente o
ambito de atuagéo dos Tribunais de Contas, inaugurou novas hipoteses de
controle e modificou os critérios de indicagao de Ministros, dentre outras
relevantes alteragbes. Com isso, o TCU algou alto grau de independéncia, de
relevancia e de importancia de suas atribuicées no controle da coisa publica,
mesclando fungdes tipicas das Auditorias-Gerais com atribuicdes coercitivas
e sancionatorias, sendo um modelo hibrido de caracteristicas singulares, se
comparados aos modelos existentes no mundo.*

Nessa toada, com a promulgagdo da CF/88, o TCU teve suas
competéncias, matérias sujeitas a sua jurisdicdo e suas prerrogativas
consideravelmente expandidas. Foi atribuido poderes para, ao auxiliar o
Parlamento (titular do controle externo), realizar a fiscalizagdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, a legitimidade e a
economicidade e a fiscalizagdo da aplicagdo das subvengdes e da renuncia
de receitas. Qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos
ou pelos quais o ente publico responda, ou que, em nome deste, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria tem o dever de prestar contas as Cortes
de Contas.

Em relagdo ao Tribunal de Contas da Unido, foram atribuidas as
competéncias, préprias e privativas, auxiliando o Congresso Nacional (titular
do controle externo), nos moldes do que se verifica nos art. 71 a 74 e 161 da
CF/88. Em decorréncia da aplicagao ao principio da simetria, previsto no art.
75 da Constituicdo, as normas relativas ao TCU aplicam-se, no que couber, a
organizagéo, composicao e fiscalizagao dos Tribunais de Contas dos Estados
e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios, sendo que compete as Constituicbes estaduais disporem sobre
os Tribunais de Contas respectivos.

As Cortes de Contas sao orgdos de estatura constitucional,
independentes e autbnomos, com suas atribuicées expressamente previstas
no texto constitucional. Sao érgéos responsaveis por fiscalizar e auxiliar os
trés poderes, porém sem hierarquia ou subordinagéo a qualquer um deles. A
respeito especificamente do controle externo, o emprego pela CF/88 do termo
“auxilio” ndo pode ensejar a ideia de uma relacdo de subordinacdo entre

o
o
>
=
Q
3
O

“ RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Controle Externo na Administracdo Publica Federal. Rio de
Janeiro: América Juridica, 2002. p. 94.
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as Cortes de Contas e o Parlamento. Conforme explica Odete Medauar,*
“confunde-se, desse modo, a fungdo com a natureza do 6rgédo. [...] a
Constituicdo Federal, em artigo algum, utiliza a expressdo 6rgao ‘auxiliar’;
dispbe que o controle externo sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas”.

No sentido de caracterizar as Cortes de Contas como: 6rgaos
independentes e autbnomos de estatura constitucional, Diogo de Figueiredo
Moreira Neto destaca a importancia dos Tribunais de Contas como
garantidores dos valores politico-constitucionais do Estado Democratico
de Direito, por executarem “fungbes indispensaveis ao funcionamento dos
principios republicano e democratico, no tocante a um dos mais delicados
aspectos de qualquer complexo juspolitico, que é, desde a Magna Carta, a
gestéo fiscal, como a disposi¢ao politico-administrativa dos recursos retirados
impositivamente dos contribuintes”.*®

A importancia dada pelo constituinte originario sobre o tema, nos
possibilita concluir que os Tribunais de Contas, a respeito de suas atribuigdes,
constituem o6rgéaos atipicos, que fogem da estrutura rigida da triparticdo dos
poderes, sendo responsaveis pelo controle externo da administragéo e da
aplicagéo de quaisquer verbas de origem publica pertencentes a coletividade.

A forma em que se organiza o controle externo, no Brasil, leva em
conta necessariamente o pacto federativo, no qual cada ente da Federagao
possui autonomia, autogoverno e autoadministracdo. Nesse sentido, faz-se
necessario destacar a existéncia de diversas Cortes de Contas:
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- o Tribunal de Contas da Unido, com sede no Distrito
Federal, é responsavel pela fiscalizagdo dos valores,
bens e recursos federais;

- 0s Tribunais de Contas dos Estados sdo responsaveis
pela fiscalizagdo dos valores, bens e recursos de cada
um dos Estados;

- 0s Tribunais de Contas dos Municipios sao responsaveis
pela fiscalizagdo dos valores, bens e recursos dos
Municipios. Existem somente dois: Tribunal de Contas
do Municipio do Rio de Janeiro e Tribunal de Contas do

4 MEDAUAR, Odete. O controle da Administragdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1993. p. 140.

“ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do
trabalho dos tribunais de contas. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP. Belo Horizonte,
ano 1, n. 2, p. 27-64, jul./set. 2003.

COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS DAS CORTES DE CONTAS E A LIMITACAO DA TUTELA JURISDICIONAL



Municipio de S&o Paulo;*

- 0s Tribunais de Contas dos Municipios sdo responsaveis
pela fiscalizagdo dos valores, bens e recursos de todos 0s
Municipios do Estado, e ndo de somente um Municipio.
Atualmente, existem Tribunais de Contas dos Municipios
dos Estados de Goias, Ceara, Para e Bahia;

- as contas dos municipios dos demais Estados onde nao
existe Tribunal de Contas dos Municipios s&o fiscalizadas
pelo Tribunal de Contas do Estado — TCE (art. 31, §1°).
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Tais disposigdes auxiliam na compreenséo do disposto nos §§1° e 4°
do artigo 31 da Constituigdo Federal, a saber:

§1° - O controle externo da Cémara Municipal sera
exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos
Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais
de Contas dos Municipios, onde houver.

[]
§4° - E vedada a criagdo de Tribunais, Conselhos ou
orgéos de Contas Municipais.

A Suprema Corte consolidou o entendimento de que a vedacao
contida no §4° do art. 31 impede somente a criagao de 6rgdo, Tribunal ou
Conselho de Contas, pelos Municipios (6rgdos municipais), inseridos em sua
propria estrutura,*®

47 Para lves Gandra, a Constituicdo Federal assegura a permanéncia dos 6rgaos de controle
externo preexistentes a sua edicdo: “ao determinar que novos 6rgéos municipais nao poderéao
ser criados, garantiu, de forma definitiva, o constituinte, a indissolubilidade das Cortes existentes,
n&o outorgando possibilidade a que o Poder Legislativo, por lei infraconstitucional, as extinguisse.
Em outras palavras, ao ndo permitir a criacdo de novos tribunais e ao exigir o controle externo
das contas municipais pelas Cortes ja existentes, o constituinte retirou ao Poder Legislativo
Estadual e ao Municipal a possibilidade de alterar os canones conformadores de sua estrutura,
até porque, se permitisse que fizessem tais alteragbes, estaria permitindo a interferéncia direta
na propria estrutura da Federagédo. No maximo, podem criar novos Tribunais nos termos da lei
suprema” (MARTINS, Ives Gandra da Silva. As Cortes de Contas s&o instituicdes permanentes
de impossivel extingdo no termos da Constituicdo Federal — sua competéncia é imodificavel por
legislagéo infraconstitucional. Boletim de Direito Administrativo, Sdo Paulo, ano 8, n. 5, p. 289-
297, maio 1992).

48 Segundo Regina Ferrari, “essa forma de dispor de nosso ordenamento juridico cria situagdo
bastante sui generis, isso porque o Tribunal de Contas do Municipio, embora ndo seja 6rgao
auxiliar do Legislativo Estadual, integra a estrutura do Estado membro, sendo na verdade um
6rgao auxiliar das Camaras Municipais. A justificativa de tal posi¢cdo abracada pela Constituicao
Federal e interpretada pelo Supremo Tribunal Federal tem o objetivo de evitar a proliferagao de
Tribunais ou Conselhos de Contas Municipais, considerando que chegariam a milhares em fungao
da quantidade de Municipios existentes no Brasil. Aceita-se a intengdo, mas é surpreendente a
conclusado” (FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Municipal. 2. ed., rev. atual e ampl.
Sé&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 210).
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[...] mas permite que os Estados-membros, mediante
autdbnoma deliberagdo, instituam o6rgdo estadual
denominado Conselho ou Tribunal de Contas dos
Municipios (RTJ 135/457, Rel. Min. Octavio Gallotti —
ADI 445/DF, Rel. Min. Néri da Silveira), incumbido de
auxiliar as Camaras Municipais no exercicio de seu
poder de controle externo (CF, art. 31, §1°). Esses
Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios —
embora qualificados como 6rgaos estaduais (CF, art.
31, §1°) — atuam, onde tenham sido instituidos, como
orgaos auxiliares e de cooperacao técnica das Camaras
de Vereadores. A prestagcéo de contas desses Tribunais
de Contas dos Municipios, que sédo 6rgaos estaduais (CF,
art. 31, §1°), ha de se fazer, por isso mesmo, perante o
Tribunal de Contas do proprio Estado, e ndo perante a
Assembleia Legislativa do Estado-membro. Prevaléncia,
na espécie, da competéncia genérica do Tribunal de
Contas do Estado (CF, art. 71, Il, c/c o art. 75).%°
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2.4 Coisa julgada e as Cortes de Contas.

O atributo da coisa julgada estabelece a inalterabilidade da decis&o
do Estado acerca de matéria ou fato que foi submetida & sua apreciacdo. E
considerado, pela doutrina, como instituto juridico que compde o conteudo
do direito fundamental a segurancga juridica e protecdo a confianga legitima,
assegurado como pressuposto basilar de todo Estado Democratico de Direito,
sendo prevista no art. 5°, XXXVI, da Constituicao Federal.

Conforme estabelece os ensinamentos de Fredie Didier Jr., a coisa
Jjulgada néao é instrumento de justica. Ndo assegura a justica das decisées.
E, isso sim, garantia da seguranca, ao impor a definitividade da solugdo
judicial acerca da situagéo juridica a que lhe foi submetida. Destaca-se que
a esséncia da jurisdicdo estaria vazia de significado logico e pratico se nao
Ihe seguisse a inalterabilidade da decis&o. Nessa toada, se as partes de um
processo, a qualquer tempo, pudessem atacar a deciséo judicial, ela ndo teria
eficacia pratica.

A melhor doutrina costuma dividir a coisa julgada em: coisa julgada
formal e coisa julgada material. A primeira hipétese consiste na inalterabilidade
do que foi decidido dentro do mesmo processo em que foi proferida a decisao.

Moacyr Amaral Santos explica bem o conceito de coisa julgada
formal:

A coisa julgada formal consiste no fenémeno da
imutabilidade da sentenga pela preclusédo dos prazos
para recurso. Da-se porque a sentenca ndo podera
ser reformada por meio de recursos, seja porque dela

4 ADI n° 687, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 02.02.1995, Plenario, DJ, 10 fev. 2006.
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ndo caibam recursos, seja porque estes nado foram
interpostos no prazo, ou porque do recurso se desistiu ou
do interposto se renunciou. [...] Imutavel o ato, dentro do
processo, esgota-se a fungao jurisdicional. O Estado tem
por cumprida a sua obrigacao jurisdicional.®
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Ja a respeito da segunda hipotese, a coisa julgada material
estabelece a impossibilidade de alteracdo da decisdo no mesmo ou em
qualquer outro processo, visto que a matéria que foi analisada cumpriu todos
os trAmites procedimentais ou processuais que permitam ao Poder Judiciario
decidir a questao em definitivo, de forma a, em regra, ndo mais se falar em
possibilidade recursal. Apés a formagao da coisa julgada material, nenhum
juiz podera decidir de forma diversa, independentemente do motivo. Em
principio, somente as decisdes que tenham examinado o litigio entre as partes
(mérito), fazem coisa julgada material. Tais decisdes de mérito ndo podem ser
alteradas, nem ha a possibilidade de se deflagrar um novo processo com a
mesma finalidade, tendo em vista a promogéo dos principios da segurancga
juridica e da protecdo a confianga legitima. Dessa forma, impede-se que
as questdes sejam discutidas perpetuamente ja que foram suficientemente
debatidas e analisadas.

A respeito do tema, Daniel Amorim Assumpgao Neves conceitua:

Essa imutabilidade gerada para fora do processo,
resultante da coisa julgada material, atinge tdo somente
as sentencas de mérito proferidas mediante cognigéo
exauriente, de forma que havera apenas coisa julgada
formal nas sentencas terminativas ou mesmo as
sentengas de mérito, desde que proferidas mediante
cognigéo sumaria, como ocorre para a maioria doutrinaria
na sentenga cautelar. Como se nota, a coisa julgada
material depende da coisa julgada formal, mas o inverso
ndo ocorre.%’

Por seu turno, a coisa julgada na esfera administrativa consiste
na inalterabilidade da decisdo administrativa dentro do ambito da proépria
Administragdo Publica. Trata-se da impossibilidade recursal na esfera
administrativa. Contudo, em obediéncia ao principio da inafastabilidade da
tutela jurisdicional, ndo ha que se falar em obstaculo para apreciagdo da
legalidade por parte do Poder Judiciario, motivo pelo qual n&o é considerada
coisa julgada material, haja vista que ndo resulta na definitividade da decisao,
atributo que somente esta presente nas decisées adotadas pelo Judiciario.

50 (SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiras linhas de Direito Processual Civil. Sdo Paulo: Saraiva.
3. v, p.43).

51 (Manual de Direito Processual Civil. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2010).
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A justica comum deve resolver, preferencialmente, todos os litigios.
Assim, a coisa julgada na esfera administrativa ndo obsta que a matéria seja
rediscutida no admbito judicial. Tal fato decorre do denominado sistema de
jurisdicdo unica. Nesse sentido, faz-se necessario diferenciar o sistema de
jurisdicdo una (inglés) do sistema contencioso administrativo (francés), em
que as decisdes administrativas possuem a caracteristicas de fazerem coisa
julgada material no ambito da prépria Administragdo Publica, sendo que
somente, excepcionalmente, pode ocorrer a apreciagao pelo Poder Judiciario.

Houve a tentativa de se introduzir no Brasil o sistema do contencioso
administrativo por intermédio da EC n° 7/77, contudo, tal previsdo restou
comprometida, sendo que, nos dias atuais, € adotado o modelo inglés
(jurisdigdo una). Hely Lopes Meirelles, ao realizar um estudo sobre esses
pontos, concluiu que essa possibilidade de coisa julgada resulta na preclusao
administrativa que obsta a reandlise dos fatos, sendo vejamos:
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[...] essa imodificabilidade n&o é efeito da coisa julgada
administrativa, mas & consequéncia da preclusao das
vias de impugnacédo interna (recursos administrativos)
dos atos decisorios da propria Administracéo. Exauridos
0s meios de impugnacdo administrativa, torna-se
irretratavel, administrativamente, a ultima decisao, mas
nem por isso deixa de ser atacavel por via judicial. %

Com isso, alguns renomados autores costumam indicar que o
instituto tem o sentido de indicar mera impossibilidade de retratagédo no ambito
administrativo, ou a preclusdo na esfera da Administracdo com o intuito de
alterar o que foi decidido por entes administrativos.

De tal sorte que, devido a possibilidade da tutela jurisdicional
em qualquer situagéo, a coisa julgada na esfera administrativa, isto €, as
questdes decididas em processos que tramitaram perante a Administragao,
nao obstaria que o prejudicado provocasse o Poder Judiciario, responsavel
pela ultima palavra e por conceder a decisdo carater de inalterabilidade,
fazendo surgir a coisa julgada.

2.5 O exame das decis6es das Cortes de Contas e a tutela jurisdicional.

No que tange a natureza das fung¢des dos Tribunais de Contas,
ocorreram inumeras teses divergentes tanto na doutrina quanto na
jurisprudéncia. Havia uma corrente que defendia a natureza jurisdicional,
ao passo que outra entendia pela natureza administrativa das decisbes da
Corte. A divergéncia reside na expressédo do termo julgamento, previsto na
CF/88, para designar o julgamento que o Tribunal de Contas efetua sobre as
contas dos administradores e demais responsaveis por verbas publicas. Em

%2 (Direito Administrativo Brasileiro. 17. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1992. p. 76)
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que pese as Cortes de Contas, indubitavelmente, ndo integrarem o rol dos
orgaos do Poder Judiciario, excetuava Seabra Fagundes que,

inobstante isso, o art. 71 §4°, Ihe comete o julgamento
da regularidade das contas dos administradores e
demais responsaveis por bens ou dinheiros publicos, o
que implica em investi-lo no parcial exercicio da fungéo
judicante. Nao bem pelo emprego da palavra julgamento,
mas sim pelo sentido definitivo da manifestacdo da
corte, pois se a regularidade das contas pudesse dar
lugar a nova apreciagdo (pelo Poder Judiciario), o seu
pronunciamento resultaria em mero e inutil formalismo.
Sob esse aspecto restrito (o criminal fica a Justica da
Unido) a Corte de Contas decide conclusivamente. Os
6rgaos do Poder Judiciario carecem de jurisdicdo para
examina-lo.%

De maneira convergente é o ensinamento de Pontes de Miranda,
declarando que “a fungado de julgar as contas esta clarissima no texto
constitucional. Ndo havemos de interpretar que o Tribunal de Contas julgue e
outro juiz as rejulgue depois. Tratar-se-ia de absurdo bis in idem”.5* O Tribunal
de Contas néo julga, ndo tem fungdes jurisdicionais, ndo é considerado 6rgao
do Judiciario, sendo que todas as suas atribuicbes, sem excegado, sdo de
natureza meramente administrativa.

Carlos Ayres Britto destaca a auséncia do exercicio da fungéo
jurisdicional:

Note-se que os julgamentos a cargo dos Tribunais de
Contas nao se caracterizam pelo seu impulso externo
ou non ex officio. Deles nado participam advogados,
necessariamente, porque a indispensabilidade dessa
participacdo apenas se da em nivel do processo judiciario
(art. 133 da CF). Inexiste a figura dos ‘“litigantes” a que
se refere o inciso LV do art. 5° da Constituigdo. E o
“devido processo legal” que os informa somente ganha
os contornos de um devido processo legal (ou seja,
com as vestes do contraditério e da ampla defesa) se
alguém passa a condigao de sujeito passivo ou acusado,
propriamente. Algumas caracteristicas da jurisdigdo, no
entanto, permeiam os julgamentos a cargo dos Tribunais
de Contas. Primeiramente, porque os TCs julgam sob
critério exclusivamente objetivo ou da prépria técnica
juridica (subsungéo de fatos e pessoas a objetividade das

53 FAGUNDES, Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 4. ed. Rio de
Janeiro: Forense. p. 142.

54 In: Comentarios a Constituigao de 1946, v. II, p. 95.
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normas constitucionais e legais). Segundamente, porque
o fazem com a forga ou a irretratabilidade que é prépria
das decisdes judiciais com transito em julgado. lIsto,
quanto ao mérito das avaliagdes que as Cortes de Contas
fazem incidir sobre a gestédo financeira, orgamentaria,
patrimonial, contabil e operacional do Poder Publico.
N&o, porém, quanto aos direitos propriamente subjetivos
dos agentes estatais e das demais pessoas envolvidas
em processos de contas, porque, ai, prevalece a norma
constitucional que submete a competéncia judicante
do Supremo Tribunal Federal a impetragdo de habeas
corpus, mandado de segurancga e habeas data contra atos
do TCU (art. 102, inciso |, alinea d). Por extensdo, caem
sob a competéncia dos Tribunais de Justiga dos Estados
e do Distrito Federal, conforme a situagéo, o processo e o
julgamento dessas mesmas agdes constitucionais contra
atos dos demais Tribunais de Contas.®®

Tendo em conta que o constituinte originario, repetindo
Constituigbes anteriores, empregou a expressao ‘julgar”
para algumas deliberagbes do Tribunal de contas, o
pronunciamento de tais Cortes deve ser acatado pelo
Poder Judiciario, vez que ndo pode rejulgar o que ja
foi julgado, como acentua o ja citado mestre Pontes de
Miranda. O julgamento sobre as contas, decidindo a
regularidade ou irregularidade, é soberano, privativo e
definitivo. A desconstituigdo judicial de decisdo do Tribunal
de Contas somente podera ocorrer se caracterizada
incompeténcia, violagdo a ampla defesa, ao contraditério,
ao devido processo legal ou no caso de irregularidade
grave no curso do processo.

Nesse diapasao, no rol de competéncias exaustivamente
elencadas no texto constitucional, no tocante a
fiscalizagdo orgamentaria, patrimonial, financeira,
contabil e operacional, identificam-se casos em que a
decisdo dos Tribunais de Contas deve ser soberana,
na esfera administrativa. Embora ndo tenham carater
jurisdicional, as decisbes dessas cortes sobrepbem-se
as decisbées dos orgéos controlados.

De todo modo, nos moldes do inciso XXXV do artigo 5° da
Constituicao Federal, qualquer decisdo das Cortes de Contas, mesmo sendo
atinentes ao julgamento de contas de administradores, pode ser submetida a
apreciacao do Judiciario, se o interessado entender que ocorreu lesao ao seu
direito. Neste sentido, o respeito aos direitos fundamentais que compdem o
chamado “ndcleo comum de processualidade” assume especial relevancia.
Ao estabelecerem o procedimento como instrumento constitucional de

% BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum Administrativo
— Direito Publico — FA, Belo Horizonte, ano 5, n. 47, jan. 2005
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atuacao de todos os poderes do Estado, Bacellar Filho e Hachem destacam
a formagéo de um nucleo constitucional comum de processualidade:
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O nucleo comum de processualidade possibilita a
aproximagado entre processo administrativo e judicial,
para que aquele aproveite a construgdo doutrinaria
processual fixada na concepc¢do do processo como
garantia constitucional. Se o agir administrativo deve
exercitar-se, em certos casos, nos moldes do processo,
extrai-se a possibilidade da ampliagdo das garantias
processuais para mais um quadrante do poder estatal: o
administrativo.

[...]

A existéncia de tal nucleo resulta da percepgéao de que
a unidade dos fundamentos do direito publico justifica,
dogmaticamente, a analogia de solu¢des para problemas
comuns. O nucleo diferenciado — conjunto normativo
especifico que incide sobre cada modalidade processual
(administrativa, civil, penal, trabalhista etc.) — persiste
como decorréncia das caracteristicas de cada fungéo.
O nucleo comum de processualidade deduz-se do texto
constitucional e pressupbe, mesmo no patamar da
Constituicdo, o nucleo diferenciado derivado da fungao
jurisdicional ou administrativa e do objeto de cada
processo.

Todavia, antes de ser legislativo, jurisdicional ou
administrativo, o processo tem uma identidade
constitucional. Antecedendo qualquer consideragao, se
uma fungao estatal é exercitada por meio de um processo
— seja ela qual for ou quais sejam os objetivos a serem
alcangados — é porque nela devem estar presentes o
contraditério e a ampla defesa.5®

Nesse diapaséao, a apreciagao, por parte do Judiciario, das decisbes
das Cortes de Contas encontra campo de atuagao bastante amplo diante da
extensao do alcance dos direitos fundamentais residentes no nucleo comum
de processualidade.

Nos ensinamentos de Ellen Gracie,

o reexame das deliberagbes do Congresso Nacional
e em particular do érgdo auxiliar, o TCU, quando for o
caso, ndo somente observara como levara em conta na
reapreciacdo a observancia do devido processo legal

% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder. A necessidade de defesa
técnica no processo administrativo disciplinar e a inconstitucionalidade da Sumula Vinculante n°®
5 do STF. Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 14, n. 165, p. 66-85, nov. 2014
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(inciso LIV) assegurado o contraditério e a ampla defesa
com 0s meios e recursos a ela inerentes (inciso LV), em
processo publico (inciso LX) com provas licitas (inciso
LVI) com duragédo razoavel (inciso LXXVIIl), além de
adequada fundamentagao (art. 93, IX c/c art. 73, caput
c/c art. 96, |, “a’ todos da Constituicdo).%”
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Uma breve busca nos julgados da Suprema Corte demonstra que
grande parte das decisdes relativas ao exercicio de competéncias das
Cortes de Contas discute as aplicagdes concretas dos direitos fundamentais,
principalmente do contraditério e da ampla defesa. Garante-se, com isso,
a prerrogativa constitucional de competéncia de cada uma das institui¢cdes.
Desafio maior tem sido no aspecto da execucgao das decisdes das Cortes de
Contas, sendo que, nos moldes do §3° do art. 71 da CF/88, tais decisbes que
imputam débito ou multa possuem eficacia de titulo executivo extrajudicial.
E de extrema importancia que os Tribunais de Contas realizem a articulagdo
com os demais érgaos que possuem natureza fiscalizatéria — essencialmente,
o Ministério Publico — para possibilitar a garantia da eficiéncia a execugéo de
suas deliberacoes.

57 GRACIE, Ellen. Notas sobre a revisao judicial das decisées do Tribunal de Contas da Unigo
pelo Supremo Tribunal Federal. Férum de Contratagao e Gestao Publica— FCGP, Belo Horizonte,
ano 7, n. 82, out. 2008.
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CAPITULO 3

A NATUREZA JURIDICA DAS CORTES

DE CONTAS

3.1 Diferenca entre Controle Externo e Interno.

O Artigo 70, caput, da Constituicdo Federal prevé que: "a fiscalizagao
contabil, financeira e orcamentaria da Uniédo e das entidades da administragdo
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo
das subvengbes e rentncias de receitas, sera exercido pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder". Ressalta-se, a principio, que o mencionado dispositivo inaugura
a Secgao IX do Capitulo I, que trata do Poder Legislativo, integrante do Titulo
IV da Constituicao.

Conforme Kildare Gongalves Carvalho:

N&o é, pois, sem motivo que a fiscalizagdo da atividade
financeira e do orgamento do Estado esteja prevista
parte dedicada ao Poder Legislativo: é que, de fato, [...] 0
Poder Legislativo é tradicionalmente o poder financeiro,
pois antes de legislar autorizava a cobranga de tributos
e consentia nos gastos publicos (no taxation without
representation). Permanece, entdo, nas Constituicdes
democraticas, essa conquista dos Parlamentos,
atribuindo-se a um 6rgao distinto do Executivo a fungéo
fiscalizadora de suas contas. A fungdo de controle pelo
Poder Legislativo n&o excluiu, contudo, a autofiscalizagao
(sistema de controle interno), exercida pelos Poderes
do Estado (Legislativo, Executivo e Judiciario), por
meio de Orgdos proprios integrantes da sua estrutura
administrativa.s®

No mesmo sentido é o ensinamento de Uadi Lammégo Bulos:

O controle externo é exercido pelo 6rgdo diverso
do controlado, é dizer, pelo Congresso Nacional,
Assembleias Legislativas dos Estados e do Distrito
Federal, Cdmaras Municipais, comauxilio dos respectivos

% (art. 74) (CARVALHO, 2010: 1279).
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Tribunais de Contas (art. 71). Sua natureza é técnica,
realizando-se externa corporis, com a finalidade principal
de fiscalizar. Excepcionalmente, perante situagbes de
irregularidade, é acionado, mas com estrita observancia
aos casos especificados na legislagéo.
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Ja Hely Lopes Meirelles conceitua:

O controle externo visa comprovar a probidade da
Administracdo Publica e a regularidade da guarda e
do emprego dos bens, valores e dinheiros publicos,
assim como a sua fiel execucdo do orcamento. E, por
exceléncia, um controle politico de legalidade contabil e
financeira, o primeiro aspecto a cargo do Legislativo; o
segundo, do Tribunal de Contas.®®

Nesse diapasdo, observa-se que a CF/88 atribuiu ao Judiciario a
competéncia para rever, mediante provocagao, os atos administrativos, Tal
competéncia é considerada uma hipdtese de controle externo em sentido
amplo. Ocorre uma modalidade de controle externo por intermédio do
Ministério Publico, e, ao que nos importa, pelo Tribunal de Contas da Uniao,
0S quais nao apresentam natureza jurisdicional em seu sentido estrito. A
espécie de controle executado pela Corte de Contas é de fiscalizagdo, como
se extrai dos art. 70, caput, e paragrafo Unico e 71, caput, incisos | a Xl,
da Carta Magna. Tal previsdo também pode ser constatada nos dispositivos
constantes da Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Uniéo, instituida pela
Lei n° 8.443/92:

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Uni&o, 6rgéao de controle
externo, compete, nos termos da Constituicdo Federal e
na forma estabelecida nesta Lei:

| - julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
das unidades dos poderes da Unido e das entidades
da administragdo indireta, incluidas as fundacdes 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 dano ao
Erario;

Il - proceder, por iniciativa prépria ou por solicitagdo do
Congresso Nacional, de suas Casas ou das respectivas
Comissdes, a fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial das unidades

5 (BULOS, 2003: 868).
& (MEIRELLES, 1999: 631).
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dos poderes da Unido e das demais entidades referidas
no inciso anterior;

Il - apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica, nos termos do art. 36 desta Lei;

IV - acompanhar a arrecadagdo da receita a cargo
da Unido e das entidades referidas no inciso | deste
artigo, mediante inspegbes e auditorias, ou por meio
de demonstrativos proprios, na forma estabelecida no
Regimento Interno;

V - apreciar, para fins de registro, na forma estabelecida
no Regimento Interno, a legalidade dos atos de admisséo
de pessoal, a qualquer titulo, na administragéo direta e
indireta, incluidas as fundagbes instituidas e mantidas
pelo poder publico federal, excetuadas as nomeagbes
para cargo de provimento em comissdo, bem como a
das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessorio; [...].
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Vé-se que, é no controle externo da administragdo financeira e
orgamentaria é que se inserem as principais atribuicées do Tribunal de Contas,
como orgéaos independentes, mas auxiliares do Legislativo e colaboradores
do Executivo.®' Desta feita, ndo resta duvida que CF/88 ampliou sobremaneira
as atribuigbes do TCU.

Nos moldes do que ensina Hely Lopes Meirelles:

Toda atuagdo dos Tribunais de Contas devem ser a
posteriori, ndo tendo apoio constitucional qualquer
controle prévio sobre atos ou contratos da Administracéo
direta ou indireta, nem sobre a conduta de particulares
que tenham gestéo de bens ou valores publicos, salvo as
inspecdes e auditorias in loco, que podem ser realizadas
a qualquer tempo.

As atividades dos Tribunais de Contas expressam
fundamentalmente em “fungdes técnicas, opinativas,
verificadoras, assessoradas e jurisdicionais
administrativas, desempenhadas simetricamente tanto
pelo TCU quanto pelos Estados-Membros, do Distrito
Federal e dos Municipios que os tiveram (presentemente,
s6 o0 Municipio de Sédo Paulo e do Rio de Janeiro os
tém).52

Além da sistematica do controle externo, a CF/88 também estabelece

& (MEIRELLES, 1999: 631)
%2 (MEIRELLES, 1999: 632).
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o sistema de controle interno, realizado de forma integrada pelos Poderes
Executivo, Legislativo, e Judiciario, a saber:
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Art. 74 - Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterao, de forma integrada,sistema de controle interno
com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execugéo dos programas de governo e dos
orcamentos da Uniao;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto
a eficacia e eficiéncia, da gestédo orcamentaria, financeira
e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracéo
federal bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais
e garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniao;

IV- apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

Uadi Lammégo Bulos assim leciona:

O controle interno ou autocontrole,é aquele exercido
interna corporis, isto é, dentro da esfera de cada Poder.
Por isso, tem natureza administrativa, sendo exercido
sobre os funcionarios, pelos superiores hierarquicos (art.
74, infra)"s®. Assim, “a fiscalizagdo levada a cabo pelo
Judiciario no seu 100 quadro de pessoal, a apuragéao
empreendida no seio do Legislativo para se apurar
irregularidades funcionais, o controle do Executivo sobre
seus gastos internos s&o alguns exemplos que podem
ser lembrados”. %

Nos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles:

O controle interno objetiva a criagdo de condi¢cdes
indispensaveis a eficacia do controle externo e visa a
assegurar a regularidade da realizagcao da receita e da
despesa, possibilitando o acompanhamento da execugao
do orcamento, dos programas de trabalho e a avaliacéo
dos respectivos resultados. E, na sua plenitude, um
controle de legalidade, conveniéncia, oportunidade e

63 (BULOS, 2003, p. 868).
s (BULOS, 2003: 868).
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eficiéncia.®®
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A Carta Magna estabelece, ainda, no art. 74, paragrafo 1°: "Os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade solidaria". Ressalta-se, inclusive, sob
pena de, em tese, responsabilidade por ato de improbidade administrativa,
nos termos da Lei n° 8.429/1992.%6

Finalmente, nos termos do art. 74, paragrafo 2°, da CF/88: "Qualquer
cidadao, partido politico, associacéo ou sindicato é parte legitima para na
forma da lei denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Unidao". Até mesmo o Tribunal de Contas deve prestar contas
(Precedente: STF, ADIn 687, Rel. Min. Celso de Mello, Clipping do DJ de 10-
2-2006).5”

3.2 A previsdo do TCU nas constituicdes brasileiras.

O Tribunal de Contas foi criado por intermédio da inspiragao de
Rui Barbosa por meio do Decreto n® 966 A, de 7 de Novembro de 1890, do
Governo Provisorio do Brasil Republica, Desta feita, as Cortes de Contas
passaram a integrar todas as Constituigdes republicanas. Nos dias atuais, o
TCU é regido pela Lei n°® 8.443/1992, que instituiu a Lei Orgéanica do Tribunal
de Contas da Unido. Ressalta-se que o Tribunal de Contas ja era previsto
por Pimenta Bueno, em sua obra de Direito Publico brasileiro e analise da
Constituicdo do Império, ipsis verbis:

E de suma necessidade a criacdo de um Tribunal
de Contas, devidamente organizado, que examine e
compare a fidelidade das despesas com os créditos
votados, as receitas com a lei do imposto, perscrute e
siga pelo testemunho dos documentos auténticos em
todos os seus movimentos a aplicagdo e emprego dos
valores dos Estados, e que, enfim, possa assegurar a
realidade das contas. Sem esse poderoso auxiliar nada
conseguirdo as Camaras.®

No entanto, a origem remota das atuais Cortes de Contas,

[...] foi a criagdo em 1714, em Berlim, pelo Rei Frederico

65 (MEIRELLES, 1999: 631).

s (MORAES, 2007: 1233).

§7 (Cf. BULOS, 2007: 1001).

68 (BUENO apud CARVALHO, 2010: 1280).
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Guilherme |1, da Prussia, de 6rgao colegiado de controle
denominado Contadoria Geral de Contas, posteriormente,
denominado Controladoria Geral de Contas e com nova
sede em Potsdam, em 1818. Esse 6rgéo, que contava
com relativa autonomia em relagédo aos demais entes
da administragdo para fiscalizar as contas publicas,
como relata Salomdo Ribas Junior, ndo nasceu com
a finalidade de garantir a publicidade, legalidade e
legitimidade dos gastos publicos, mas para combater a
desperdicio na dilapidagédo do tesouro real e possibilitar
maiores riquezas e regalias do monarca. Em 1871, a
Contadoria de Contas da Prussia foi transformada no
Tribunal de Contas do Reich Alemao, deixando de existir
apos a Segunda Grande Guerra e sendo substituido,
na entdo Republica Federal da Alemanha, pelo Tribunal
de Contas, cuja previsdo encontra-se no art. 114 da Lei
Fundamental.®®
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A histéria do controle, no Brasil, retoma ao periodo colonial:

Em 1680, foram criadas as Juntas das Fazendas das
Capitanias e a Junta da Fazenda do Rio de Janeiro,
jurisdicionadas a Portugal, e, em 1808, na administracéo
de D. Jodo VI, foi instalado o Erario Régio e criado
o Conselho da Fazenda, que tinha como atribuicdo
acompanhar a execucdo da despesa publica. Mas, foi
somente com a proclamagao da independéncia do Brasil,
em 1822, que o Erario Régio foi transformado no Tesouro
pela Constituicho monarquica de 1824, prevendo-se,
entdo, os primeiros orgamentos e balangos gerais.”

Conforme Pontes de Miranda:

A ideia de um Tribunal de Contas vem, no Brasil, de
1826, em projeto apresentado ao Senado do Império
por Felisberto Caldeira Brandt (Visconde de Barbacena)
e por José Inacio Borges. Combateu-o Manuel Jacinto
Nogueira da Gama, Conde (pouco depois Marqués de
Baepend) [...]. Em 1845 Manuel Alves Branco, Ministro do
Império, propbs a organizagdo de um Tribunal de Contas
que, sobre exercer fiscalizacdo financeira, apurasse
a responsabilidade dos exatores da Fazendo Publica,
como poder de ordenar a prisdo dos desobedientes e
contumazes e de julgar a revelia as contas que tivessem

6 (MORAES, 2007a: 1213).
70 (BRASIL, 2011)
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de prestar. Se bem que a ideia volvesse em Pimenta
Bueno (depois,Marqués de Sao Vicente), Silveira Martins,
o Visconde de Ouro Preto, e Jodo Alfredo, o Império nao
possuiu o seu Tribunal de Contas.”’
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Na Republica, da seguimento Pontes de Miranda,

[...] o Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890,
devido a iniciativa de Rui Barbosa, criou o Tribunal
de Contas, destinado a fiscalizar os atos do Poder
Executivo, quando suscetiveis de estabelecer despesas
ou interessar as finangas da Republica (art. 2°, sobre o
registro) e a julgar as contas de todos os responsaveis
por dinheiros publicos, qualquer que fosse o Ministério a
que pertencesse, "dando-lhes quitagdo, condenando-os
a pagar e, quando ndo cumpram, mandando proceder na
forma de direito" (art. 4°).7

Dessa forma, devido a essencialidade constitucional da Corte da
Unido, faz-se imprescindivel a indicagdo dos dispositivos nas Constituigcbes
republicanas de 1981, 1934, 1937, 1946, 102 1967 e sua Emenda n® 1/1969 e
a de 1988, sem se esquecer da Constituicdo Imperial de 1824, que néo previu
uma Corte de Contas. Se ndo, vejamos.”

A Carta da Lei, de 25 de margo de 1824, pelo artigo 172, estabelece
que:

O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos
outros ministros os orgamentos relativos as despesas de
suas reparticdes, apresentara na Camara dos Deputados
anualmente, logo que esta estiver reunida, um balanco
geral da receita e despesa do tesouro nacional do ano
antecedente, e igualmente o orcamento geral de todas
as despesas publicas do ano futuro, e da importancia de
todas as contribui¢cdes e rendas publicas.

Observa-se, com isso, que existe apenas a previsdo dos orcamentos
e balancos gerais; logo, o Brasil-Império ndo conheceu o Tribunal de Contas,
o Erario Régio foi alterado para Tesouro Nacional. A Constituicdo da Republica

" (MIRANDA, 1987: 244).
2 (MIRANDA, 1987: 245).

3 Para todas as referéncias as Constituicdes brasileiras de 1824 a 1967, vide: Constituicdo
de 1824: NOGUEIRA (2001); Constituicdo de 1891: BALEEIRO (2001); Constituicdo de
1934: POLETTI (2001); Constituicbes de 1937: PORTO (2001); Constituicdbes de 1946:
BALEEIRO (2001); Constituigdo de 1967: CAVALCANTE; BRITO: BALEEIRO (2001); Emendas
Constitucionais de 1969: PORTO (1999).
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de 1891 dos Estados Unidos do Brasil, assim preceitua a Corte de Contas:
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Art. 89. E instituido um Tribunal de Contas para liquidar
as contas das receitas e despesas e verificar a sua
legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso.
Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo
Presidente da Republica, com aprovagédo do Senado, e
somente perderdo os seus lugares por sentencga.

A Corte de Contas, ‘tratava-se, pois, de auxiliar do Congresso
Nacional, que, em nome do legislador e por conta dele, procedia. Orgéo de
fiscalizacdo do Poder Executivo — e ndo 6rgdo do Poder Executivo. Orgdo
de cooperagao ou de auxilio, sim, porém nao do Poder Executivo — do Poder
Legislativo".™

A Constituicdo da Republica de 1934 dos Estados Unidos do Brasil
permanece com a Corte de Contas:

Art. 99. E mantido o Tribunal de Contas, que, diretamente,
ou por delegagbes organizadas de acordo com a lei,
acompanhara a execugdo orgamentaria e julgara as
contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos.
Art. 100. Os Ministros do Tribunal de Contas seréo
nomeados pelo Presidente da Republica, com aprovagao
do Senado Federal, e terao as mesmas garantias dos
Ministros da Corte Suprema. Paragrafo Unico. O Tribunal
de Contas tera, quanto a organizagao do seu Regimento
Interno e da sua Secretaria, as mesmas atribuigées dos
tribunais judiciarios.

Conforme Pontes de Miranda a Constituicdo de 1934 considerou a
Corte de Contas 6rgao de cooperacgao auxilio nas atividades governamentais,
pois:

Ao antigo Tribunal de Contas — que a Constituigdo
manteve (art. 99: "é mantido") — o texto de 1934 conferiu,
assim, a mais, a atribuicdo de "julgar as contas dos
responsaveis por dinheiros e bens publicos"”; portanto,
alcances e culpa dos depositarios de dinheiros ou bens
publicos, em toda a sua extensdo. O acréscimo, em vez de
o tornar 6rgdo cooperador do Poder Executivo, acentuou
o elemento judiciario que ja ele tinha, inclusive pelo modo
de composigcao e garantias dos seus membros.”

" (MIRANDA, 1987: 246).

75 (MIRANDA, 1987: 247).
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A Constituicdo da Republica de 1937 dos Estados Unidos do
Brasil, por sua vez, ndo enquadrou a Corte de Contas, no ambito do Poder
Legislativo, por motivos logicos:
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Art. 114. Para acompanhar, diretamente ou por
delegacdes organizadas de acordo com a lei, a execugéo
orcamentaria, julgar as contas dos responsaveis por
dinheiro ou bens publicos e da legalidade dos contratos
celebrados pela Unido, é instituido um Tribunal de
Contas, cujos membros serdo nomeados pelo presidente
da Republica, com a aprovagdo do Conselho Federal.
Aos ministros do Tribunal de Contas sdo asseguradas
as mesmas garantias que aos ministros do Supremo
Tribunal Federal. Paragrafo unico. A organizagdo do
Tribunal De Contas sera regulada em lei.

A Constituicao da Republica de 1946 dos Estados Unidos do Brasil,
art. 76, paragrafos 1° e 2° e art. 77, incisos |, Il e lll, paragrafos 1°, 2°, 3°,
4°, instituiu a jurisdicdo da Corte de Contas em todo o territério nacional.
Transcreve-se as disposicdes constitucionais, ipsis litteris:

Art. 76. O Tribunal de Contas tem sua sede na Capital da
Republica e jurisdigdo em todo o territério nacional.

§1° Os ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados
pelo Presidente da Republica, depois de aprovada
a escolha pelo Senado Federal, e terdo os mesmos
direitos, garantias, prerrogativas e vencimentos dos
juizes do Tribunal Federal de Recursos.

§ 2° O Tribunal de Contas exercera, no que lhe diz
respeito, as atribuicbes constantes do art. 97, e tera
quadro proprio para o seu pessoal.

Art. 77. Compete ao Tribunal de Contas:

| — acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por
delegacdes criadas em lei, a execucao do orgamento;

Il — julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e
outros bens publicos, e as dos administradores das
entidades autarquicas;

Il - julgar da legalidade dos contratos e das
aposentadorias, reformas e pensoes;

§ 1° Os contratos que, por qualquer modo, interessarem a
receita ou a despesa so se reputarao perfeitos depois de
registrados pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro
suspendera a execugao do contrato até que se pronuncie
o Congresso Nacional.

§ 2° Sera sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio
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ou posterior, conforme a lei o estabelecer, qualquer ato
de administragdo publica de que resulte obrigagdo de
pagamento pelo Tesouro Nacional ou por conta deste.

§ 3° Em qualquer caso, a recusa do registro por falta de
saldo no crédito ou por imputagdo a crédito impréprio
tera carater proibitivo. Quando a recusa tiver outro
fundamento a despesa podera efetuar-se apds despacho
do Presidente da Republica, registro sob reserva do
Tesouro Nacional ou por conta deste.

§ 4° O Tribunal de Contas dara parecer prévio, no prazo
de sessenta dias, sobre as contas que o Presidente da
Republica devera prestar anualmente ao Congresso
Nacional. Se elas nao Ihe forem enviadas no prazo da lei,
comunicara o fato ao Congresso Nacional para os fins de
direito, apresentando-lhe, num e noutro caso, minucioso
relatério do exercicio financeiro encerrado.
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Constata-se, portanto, que "a Constituicao de 1946 teve o Tribunal de
Contas como 6rgéo (auxiliar) do Poder Legislativo, tal como defendiamos, de
iure condendo. Mas a funcéo de julgar ficou-lhe. No plano material, era corpo
judiciario; no formal, corpo auxiliar do Congresso Nacional.”®

Por seu turno, a Constituicao de 1967 da Republica Federativa do
Brasil e sua Emenda n° 1/1969, também permaneceram com a Corte de
Contas:

Art. 70. A fiscalizagdo financeira e orgamentaria da
Unido sera exercida pelo Congresso Nacional mediante
controle externo e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo, instituidos por lei.

§ 1° O controle externo do Congresso Nacional sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&go
e compreendera a apreciagao das contas do Presidente
da Republica, o desempenho das fungbes de auditoria
financeira e orgamentéaria, bem como o julgamento das
contas dos administradores e demais responsaveis por
bens e valores publicos.

[...]

Art. 72. O Tribunal de Contas da Unido, com sede
no Distrito Federal e quadro proprio de pessoa, tem
jurisdicdo em todo o Pais.

§ 1° O Tribunal exerce, no que couber, as atribuicdes
previstas no artigo 115.

§ 2° A lei dispora sobre a organizagao do Tribunal,
podendo dividi-lo em Camaras e criar delegagdes ou

5 (MIRANDA, 1987: 248)
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o6rgaos destinados a auxilia-lo no exercicio das suas
fungdes e na descentralizagéo dos seus trabalhos.

§ 3° Os seus Ministros serdo nomeados pelo Presidente
da Republica, depois de aprovada a escolha pelo Senado
Federal, dentre brasileiros, maiores de trinta e cinco anos,
de idoneidade moral e notérios conhecimentos juridicos,
econdmicos, financeiros ou de administragédo publica, e
terdo as mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos
e impedimentos dos Ministros do Tribunal Federal de
Recursos.

™
o
=
=
Q
3
O

Observa-se que o texto da Constituicdo de 1967 atribuiu ao Poder
Legislativo a Corte de Contas. Ja a respeito da Constituicdo de 1988, houve
a manutengao do Tribunal de Contas da Unido, ampliando significativamente
suas atribuicdes em razdo do proprio fortalecimento do Parlamento. Sendo
que o Tribunal de Contas da Unido é 6rgao que presta auxilio ao Congresso
Nacional no controle externo dos gastos publicos, como se depreende do
artigo 71: "O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido", sendo que suas atribui¢cdes
estéo estabelecidas nos incisos | a XI do mesmo artigo. Devido sua extrema
importancia, transcreve-se o dispositivo em sua integralidade:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete:

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

Il - julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administragéo direta e indireta, incluidas as fundagbes
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;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admisséao de pessoal, a qualquer titulo, na administracéo
direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes
para cargo de provimento em comissdo, bem como a
das concessdes de aposentadorias, reformas e pensées,
ressalvadas as melhorias posteriores que n&o alterem o
fundamento legal do ato concessdrio;

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

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas
supranacionais de cujo capitalsocial 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 informacdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer
das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagao contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspegdes realizadas;
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VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesaouirregularidade 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 6rgao ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade;

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

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

§ 1°- No caso de contrato, o ato de sustacdo sera adotado
diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de
imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° - Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no
prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas
no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

§ 3° - As decisdes do Tribunal de que resulte imputagéo
de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.

§ 4° - O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional,
trimestral e anualmente, relatério de suas atividades.

Tais incisos prescrevem as competéncias, proprias e privativas,
do Tribunal de Contas da Unido, érgao responsavel por auxiliar o Poder
Legislativo (titular do Controle Externo) no exercicio da fiscalizagao contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido, tanto na
Administragao Direta quanto na Indireta.
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Entretanto, a aprovagao das contas pela Corte de Contas da Unido
nao impede que o Ministério Publico apresente denuncia, se entender que
ha, em tese, crime em ato conexo a prestagdo de contas daquele 6rgao de
natureza administrativa (STF, RTJ, 160: 900).”
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3.3 Natureza juridica do TCU: debate doutrinario e posi¢ao do STF.

Ha muita discussdo no que tange a natureza juridica da Corte de
Contas da Unido. Existe, por parte da doutrina, aqueles que consideram a
Corte de Contas um quarto poder, fugindo da triparticao classica dos poderes.
Fator predominante, nessa celeuma, seria se o Tribunal de Contas realiza
ou ndo julgamento, isto &, possui ou ndo funcgéo jurisdicional. Nessa esteira,
tendo em vista a divergéncia existente sobre a natureza juridica das Cortes de
Contas, seguem as opinides dos principais doutrinadores e o entendimento
da Suprema Corte.

Conforme preceitua Alexandre de Moraes, "o Tribunal de Contas da
Uniao é um 6rgéo auxiliar e de orientagcdo do Poder Legislativo, embora a ele
néo subordinado, praticando atos de natureza administrativa, concernentes,
basicamente, a fiscalizagdo".”®

Manoel Gongalves Ferreira Filho, no mesmo sentido, explica que:

Sua funcgdo geral é auxiliar o Congresso Nacional no
controle externo que lhe cabe exercer sobre a atividade
financeira e orgamentaria da Unido (art. 71). Para
tanto, incumbe-lhe apreciar as contas do Presidente
da Republica, desempenhar fungbes de auditoria
financeira e orgamentaria, bem como julgar as contas
dos administradores e responsaveis por bens e valores
publicos.”

Kildare Gongalves Carvalho, com peculiar cultura, ensina que:

[...] a posicao constitucional do Tribunal De Contas no
Brasil é o de auxiliar o Poder Legislativo no controle
da execugao do orgamento e da aplicagdo do dinheiro
publico; o Tribunal de Contas ndo é 6rgdo do Poder
Executivo nem do Poder Judiciario, como se depreende,
inclusive da propria colocagdo topografica do 6rgéo no
texto constitucional, ou seja, no Capitulo destinado ao
Poder Legislativo.®

7 (Cf. BULOS, 2007: 872).
78 (MORAES, 2007a: 1213; MORAES, 2007b: 410).
7 (FERREIRA FILHO, 2006: 158).

80 (CARVALHO, 2010: 1280).
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O Tribunal de Contas, como se viu, ndo integra o Poder
Judiciario, mas é o6rgao auxiliar do Poder Legislativo
no controle da execugédo e da aplicagdo do dinheiro
publico. A Constituigdo, ao usar a expressao "julgar”, néo
transforma o Tribunal de Contas em 6rgéo jurisdicional.
A funcdo que exerce € materialmente administrativa: € o
que pensam Seabra Fagundes, Wilson Accioli e Michel
Temer, dentre outros. José Afonso da Silva, a propésito
do assunto, fala que ndo se trata de fungao jurisdicional:
o Tribunal de Contas nado julga pessoas nem dirime
conflitos de interesse, mas apenas exerce um julgamento
técnico de contas. A questdo vem exposta com clareza
por Uadi Lammégo Bulos [...].%"
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N&o obstante, registrem-se, as explicagbes de Uadi Lammégo Bulos:

A palavra jurisdicdo, no sentido do preceito, ndo
se confunde com o exercicio autoritativo daquele
munus desempenhado, exclusivamente, pelo
Poder Judiciario, ao aplicar o direito no caso litigioso
concreto.

1° No Brasil, vigora o principio do monopdlio ou
unidade de jurisdigdo — una Lex, una jurisdictio.
Portanto, s6 o Poder Judiciario pode apreciar atos
que causem lesdo ou ameacgas a direitos (Art.
5°, XXXV). Dai a impropriedade do uso do signo
jurisdicdo, no art. 73, uma vez que inexistem
ramificagdes ou bifurcagbes do Judiciario, a ponto
de haver duas ordens judicantes, independentes e
autbnomas;

2° A um primeiro momento, se poderia até pensar
que os Tribunais de Contas exercem a jurisdictio,
devido a sua prépria denominagédo, que sugere
ideia de 6rgdo colegiado. Acrescente-se a isso
o fato de a linguagem prescritiva do constituinte
mencionar a expressao julgar contas. Ademais,
estendem-se aos integrantes das Cortes de Contas
as mesmas garantias deferidas aos membros do
Poder Judiciario. Acontece, porém, que todos esses
argumentos, que partem de premissas verdadeiras,
conduzem a conclusdes falsas. Se esses motivos
fossem levados as suas Ultimas consequéncias,
esses Tribunais de Contas integrariam a estrutura

8 (CARVALHO, 2010: 1281).
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do Judiciario, o que afrontaria a ordem constitucional
patria, que ndo os admite no elenco do art. 92;

3° Em verdade, as cortes de contas atuam de oficio,
como o6rgaos auxiliares, ndao julgam, no sentido
técnico de dizer o direito, nem eliminam conflitos de
interesses qualificados por pretensées resistidas;

4° Nada obstante, a imprecisdo terminoldégica do
constituinte, o préprio art. 73, em epigrafe, menciona o
termo no que couber, para referir-se as atribuicdes que
as Cortes de Contas podem exercer, a luz do que giza o
art. 96. Assim, ndo é toda e qualquer matéria suscetivel
de exame, por parte desses tribunais, o que vale dizer:
tais 6rgaos publicos, independentes e encarregados de
atuar em esfera pré tragada pelo constituinte originario,
ndo exercem atividades jurisdicionais, mas sim
administrativas. Apenas quem confunde administragéo
com jurisdicdo diz que as decisbes dos Tribunais de
Contas séo de indole judicante. Todavia, a Corte de
Contas na julga, decide administrativamente, ndo integra
o Poder Judiciario, auxilia o Legislativo, ndo desempenha
funcdo judicante, emite posicionamento de reconhecida
magnitude.®?
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Carlos Ayres Britto defende que os Tribunais de Contas n&do sao
orgaos capazes de exercer a fungéo jurisdicional do Estado, tendo em vista
que:

A funcéo jurisdicional do Estado é exclusiva do Poder
Judiciario e é por isso que as Cortes de Contas: a) ndo
fazem parte da relagdo dos 6rgdos componentes desse
Poder (o Judiciario), como se vé da simples leitura do art.
92 da Lex Legum; b) também n&o se integram no rol das
instituicdbes que foram categorizadas como instituicoes
essenciais a tal fungdo (a jurisdicional), a partir do art.
127 do mesmo Caddigo Politico de 1988.%°

Nessa linha de entendimento, a atuacdo da Corte de Contas da
Uniao é:

[...] consequéncia de uma precedente atuagdo (a
administrativa), e ndo um proceder originario. E seu operar
institucional ndo é propriamente um tirar competéncias
da lei para agir, mas ver se quem tirou competéncia da lei

8 (BULOS, 2003: 873-874).
8 (BRITO, 2005: 68).
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para agir estava autorizada a fazé-lo e em que medida.®
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Luciano Chaves de Farias preceitua,

[...] o Tribunal de Contas é o 6rgao auxiliar dos Poderes do
Estado, ndo sendo ele proprio, portanto, um quarto Poder
como quer certa doutrina. Suas fungdes sdo hauridas
diretamente do Texto Constitucional. Nesse sentido, ja
se manifestou o Supremo Tribunal Federal [STF, Pleno,
J. 29.06.1984, in RDA 158/196], afirmando 108 que “O
Tribunal ndo é preposto do Legislativo. A fungéo, que
exerce, recebe-a diretamente da Constituicdo, que |he
define as atribuigbes” 8°

Conforme Micaela Dominguez Dutra:

Apesar de ndo ter qualquer dispositivo na Constituicao ora
vigente que ampare a tese de que podem os Tribunais de
Contas declarar a inconstitucionalidade de ato normativo,
e obrigar o administrado a ndo observar tal entendimento
como Verbete n. 347 da Sumula de jurisprudéncia desta
egrégia Corte Constitucional, que dispde: “O Tribunal de
Contas, no exercicio de suas atribuigbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos de Poder Publico.%

Ives Gandra da Silva Martins, por fim, explica que:

Houve, certamente, em fungdo das discussbes
parlamentares, um avango, se compararmos as
competéncias do texto de 67 e da Emenda Constitucional
n. 1/69, mas continuou o Tribunal de Contas, na
dependéncia do Parlamento, ao ponto de o Constituinte,
no Titulo 1V, da Lei Maior, ter dedicado os artigos 44 a
75 ao Poder Legislativo (Capitulo ), nele incluido o
Tribunal de Contas; os artigos 76 a 91 (Capitulo 1), ao
Poder Executivo; os artigos 92 a 126 (no Capitulo Ill) ao
Poder Judiciario; e dedicado o capitulo IV, artigos 127 a
135, as fungdes essenciais a Justica (Ministério Publico
e Advocacia.

E, portanto, o Tribunal de Contas um 6rgdo nao do Poder
Judiciario, mas do Poder Legislativo.

8 (BRITO, 2005: 73).
& (FARIAS, 2006: 68-70).
% (DUTRA, 2008: 198).
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[...]

Ora, quem exerce o controle externo é o Congresso
Nacional (Poder Legislativo) e quem é poder acdlito,
vicario, auxiliar, ancilar é o Tribunal de Contas. De resto,
em todo o elenco de atribuicdes do art. 71 percebe-se
que o Tribunal de Contas é um érgéao técnico, que facilita
o controle externo por parte do Poder Legislativo.®”
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Lincoln Magalh&es da Rocha, por seu turno, esclarece que a Corte
de Contas da Uniao:

N&o integra o Poder Judiciario, mas,sim, o Poder
Legislativo do qual faz parte, e lhe presta auxilio para o
desempenho da fungéo de controle externo que incumbe
ao Congresso Nacional.

Creio nao ser correto afirmar que o Tribunal de Contas
da Unido € um orgéo auxiliar do Poder Legislativo. Sim,
porque um 6rgao auxiliar tem conotagao de subordinagao
e ndo de coordenacgio.

Por isso mesmo, alguns doutrinadores negam que o TCU
seja um o6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, mas, sim,
um verdadeiro Tribunal auténomo situado no Legislativo,
mas com total independéncia daquele poder e cuja
precipua misséo é exercer a funcdo de controle externo
juntamente com o Congresso Nacional.

Trata-se de distingéo sutil, mas que do prisma doutrinario,
tem sua razdo de ser porque pde as claras a absoluta
independéncia de que goza a Corte de Contas.

O Tribunal de Contas da Unido ndo tem qualquer relagao
hierarquica com a Camara dos Deputados e como Senado
Federal: apenas presta auxilio ao Congresso Nacional
na sua fungdo de controle externo, de forma autdbnoma
e independente, no exercicio de sua competéncia
constitucional propria.

O Tribunal de Contas da Unido é, pois,um auténtico
Tribunal e, embora néo judiciario, € judicialiforme, i.é,
desempenha sua fungdo com as formalidades liturgicas
semelhantes a do Poder Judiciario. Tem jurisdicdo em
todo o territério nacional e tem as mesmas competéncias
“tribunalisticas” das demais cortes, descritas no artigo 96
da Constituicdo Federal™®

José Joaquim Gomes Canotilho reforga que “ha sistemas de controle

8 (MARTINS, 2008: 55-56).
8 (ROCHA, 2009: 185).
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que néo s&o tribunais; ha sistemas de controle que séo tribunais, mas nao
tém funcgébes jurisdicionais; e ha sistemas de controle em que o Tribunal de
Contas tem funcéo jurisdicional’®®, no entanto, esclarece que:
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A cumplicidade profunda dos Tribunais de Contas com
o aprofundamento do principio republicano permite-nos
defender que, no contexto actual, dos Estados de Direito
democraticos ja ndo é possivel reduzir estes tribunais a
simples instancias de dissuasé&o politicamente remetidas
para a categoria de 6rgéos auxiliares.®

No que tange ao posicionamento do STF quanto a relevancia
constitucional das Cortes de Contas, podem ser citados os seguintes
entendimentos:

STF - A essencialidade dessa Instituicdo — surgida nos
albores da Republica com o Decreto n. 966-A, de 7-11-
1890, editado pelo Governo Provisério sob a inspiragéo
de Rui Barbosa — foi uma vez mais acentuada com a
inclusdo, no rol dos principios constitucionais sensiveis,
da indeclinabilidade da prestagdo de contas da
administragdo publica, direta e indireta CF, art. 34, VII,
d). A atuagdo do Tribunal de Contas, por isso mesmo,
assume importancia fundamental no campo do controle
externo. Como natural decorréncia do fortalecimento
de sua acado institucional, os Tribunais de Contas
tornaram-se instrumentos de inquestionavel relevancia
na Administracdo Publica e o comportamento de seus
agentes, com especial énfase para os principios da
moralidade administrativa, da impessoalidade e da
legalidade. Nesse contexto, o regime de controle externo,
institucionalizado pelo ordenamento constitucional,
propicia em fungéo da prépria competéncia fiscalizadora
outorgada aos Tribunais de Contas, o exercicio, por
esses 6rgaos estatais, de todos os poderes p explicitos
e implicitos — que se revelem inerentes e necessarios a
plena consecucao dos fins que lhe foram cometidos.®!

Em relacdo as suas atribui¢cdes, tem-se o seguinte entendimento da
Corte Suprema:

8 (CANOTILHO, 2010, p. 24-25).
% (CANOTILHO, 2008, p. 35).

91 (STF — Suspensao de Seguranga n. 1.308-9/RJ — Rel. Min. Celso de Mello (Presidente), Diario
da Justica, Segao |, 19 out. 1998, p. 26) (Cf. MORAES, 2007b: 1214).

A NATUREZA JURIDICA DAS CORTES DE CONTAS



[...] a atribuicdo de poderes explicitos, ao Tribunal
de Contas, tais como enunciados no art. 71 da Lei
Fundamental da Republica, supde que se Ihe reconhecga,
ainda que por implicitude, a titularidade de meios
destinados a viabilizar a adogdo de medidas cautelares
vocacionadas a conferir real efetividade as suas
deliberagdes finais, permitindo, assim, que se neutralizem
situagdes de lesividade, atual ou iminente, ao erario
publico. Impende considerar, no ponto, em ordem a
legitimar esse entendimento, a formulagéo que se fez em
torno dos poderes implicitos, cuja 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 6rgéao
estatal importa em deferimento implicito, a esse mesmo
6rgao, dos meios necessarios a integral realizagdo dos
fins que Ihe foram atribuidos. [...] E por isso que entendo
revestir-se de integral legitimidade constitucional a
atribuicao de indole cautelar, que, reconhecida com apoio
na teoria dos poderes implicitos, permite, ao Tribunal de
Contas da Unido, adotar as medidas necessarias ao fiel
cumprimento de suas fungdes institucionais e ao pleno
exercicio das competéncias que Ihe foram outorgadas,
diretamente, pela propria Constituicdo da Republica.®
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Em relagdo ao aspecto da coisa julgada na esfera administrativa, a
Suprema Corte assim se posiciona: “E logicamente impossivel desconstituir
ato administrativo aprovado pelo Tribunal de Contas, sem rescindir a decisao
do colegiado que o aprovou; e para rescindi-la é necessario que nela se
constatem irreqularidades formais ou ilegalidades manifestas”.®

No entanto, cabe destacar que a coisa julgada na esfera administrativa
nao impede que o interessado possa demandar o Poder Judiciario, sob pena
de obstaculizar o acesso ajurisdigéo, consectario l6gico do principio insculpido
no art. 5°, XXXV: “a lei néo excluird da apreciagéo do Poder Judiciario les&o
ou ameaga a direito”.

9 (MS 24.510, Rel. Min. Ellen Gracie, voto do Min. Celso de Mello, julgamento em19-11-2003,
Plenario, DJ de 19-3-2004.) (BRASIL, 2011b).

% (STJ, REsp 8970 SP, rel. Min. Humberto Gomes de Barros, 12 Turma, decisdo: 18-12-1991,
RSTJ, v. 30, p. 378; DJ-1, de 9-3-1992, p. 2533).(Cf. BULOS, 2003: 874).
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CAPITULO 4

A APRECIAGCAO DA

CONSTITUCIONALIDADE PELAS
CORTES DE CONTAS

4.1 Controle constitucional e a inconstitucionalidade das normas.

A jurisdicdo, palavra advinda do latim, ‘jurisdictio’, dizer o direito
€ 0 meio pelo qual o Estado cumpre sua fungao de prestar a justica aos
que solicitarem sua intervengdo, sendo esta uma forma de exercicio da
soberania estatal®*. Dessa forma, é uma atribuigdo do Estado, tendo em vista
a proibicdo da defesa individual e privada, feita pelos préprios cidadaos, por
ser considerada uma afronta a paz social, estabelecendo-se que: “‘nenhum
outro poder se encontra em melhores condigées de dirimir os litigios do que o
Estado, néo s6 pela forca de que dispbe, como por ele presumir-se interesse
em assegurar a ordem juridica estabelecida.™®

Analisando detidamente o que seria, de fato, a Jurisdicdo
Constitucional, & necessario conceituar, inicialmente, o significado de
Constituicdo, que, nas palavras de Hans Kelsen®, preceitua:

Através das multiplas transformagdes por que passou, a
nocao de Constituigdo conservou um nucleo permanente:
a ideia de um principio supremo determinando a ordem
estatal inteira e a esséncia da comunidade constituida
por essa ordem. Como quer que se define a Constituigao,
ela é sempre o fundamento do Estado, a base da ordem
juridica que se quer apreender.

Nesse sentido, a Carta Magna, em virtude de seu processo mais
rigido de alteracdo e superioridade em relagdo a legislagdo ordinaria,
que lhe é subordinada e posterior, serve de paradigma para a verificagao
da compatibilidade de todo o ordenamento juridico, sendo consideradas
inconstitucionais quando estiverem em “desconformidade com o regramento

% BERMUDES, Sérgio. Introdugéo ao Processo Civil. 4° ed. Forense: 2006.

% AMARAL SANTOS, Moacyr. Primeiras linhas de Direito Processual Civil. vol. 1. Sdo Paulo:
Saraiva, 1980.

9% KELSEN, Hans. Jurisdigao Constitucional. Introducéo, Revisao e Técnica de Sérgio Sérvulo da
Cunha. Séo Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 130.

AAPRECIACAO DA CONSTITUCIONALIDADE PELAS CORTES DE CONTAS



superior, por desatender os requisitos impostos pela lei maior.”™”, materializada
estara o Controle de Constitucionalidade das Leis, através da Jurisdicao
Constitucional.

Partindo do que foi estabelecido, para se realizar o controle de
constitucionalidade do ordenamento juridico infraconstitucional se faz
fundamental observar a existéncia de procedimento mais rigoroso para
modificacdo do texto constitucional, isto €, sua maior estabilidade na
permanéncia de suas norma, com isso, em posi¢cao hierarquica superior
a legislagcdo ordinaria, sendo diretamente subordinada a seus ditames e
principios. Nessa esteira, em virtude da relacéo intrinseca entre a supremacia
constitucional e a sua rigidez, Adolfo Mamoru NISHIYAMA?® |eciona:
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A ideia de controle de constitucionalidade das leis e
dos atos normativos esta ligada a dois aspectos: a) a
supremacia da Constituicdo sobre as demais normas
do ordenamento juridico e b) a rigidez constitucional.
Em relagdo ao primeiro aspecto, ha Estados em que
o ordenamento juridico estd baseado em um sistema
piramidal, a producdo de uma norma depende de outra
que lhe é superior hierarquicamente. (...) Podemos dizer
que a CF/88 é norma superior em relacdo as demais
normas infraconstitucionais e, portanto, a interpretacéo
do sistema juridico-normativo vigente deve ser feita de
cima para baixo, visto que a CF/88 é norma-origem,
ndo existindo outra acima dela. O segundo aspecto
esta ligado diretamente ao primeiro. As Constituicdes
rigidas sdo aquelas que prevéem para a sua alteracéo
um procedimento especial, qualificado e mais dificultoso
do que a elaboragdo de uma lei ordinaria. Se a
legislacao ordinaria pudesse alterar o texto constitucional
estariamos diante de uma Constituicao flexivel, nao
havendo hierarquia entre as normas. Desta forma, a
rigidez constitucional cria uma relagdo piramidal entre a
Carta Magna e as outras normas do mesmo ordenamento
juridico.

O controle de constitucionalidade da lei tem por objetivo a preservagao
da forga normativa da Constituicdo, em obediéncia ao principio da supremacia
constitucional, seja a norma formal ou materialmente constitucional, ainda que
seja a apreciacao dos Atos de Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias. Para

97 BARROSO, Luiz Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposigao
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 4° ed. ver. atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2009. p. 13.

% NISHIYAMA, Adolfo Mamoru. Aspectos Basicos do Controle de Constitucionalidade de Leis
e de Atos Normativos e Breve Analise da Lei n.° 9868, de 10.11.1999, e da Lei n.° 9882/99, de
03.12.1999.RT/fasc. Civ. v. 788, n.° 90, jun. 2001.
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consecugao desse objetivo, exige-se a interpretacdo da norma, utilizando
dos dois métodos dominantes, a interpretagdo conforme a Constituicao
e a declaragdo de inconstitucionalidade sem reducédo do texto, previstos
expressamente no art. 28, da Lei Federal n® 9.868/99, que dispbe sobre o
julgamento da ADI e ADC perante o STF.

Em consonancia ao que foi explanado, o ordenamento juridico possui
hierarquia, assim, a legislagao infraconstitucional deve buscar legitimidade
na norma que lhe é hierarquicamente superior, de tal que sorte que se busca
extirpar do sistema juridico a norma que nao seja compativel com o texto
constitucional (norma dotada de supremacia em relagdo as demais normas).
Com isso, da incompatibilidade advém a inconstitucionalidade, nos moldes
do que preceitua KELSEN:®®
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A ordem juridica ndo € um sistema de normas juridicas
ordenadas no mesmo plano, situadas umas ao lado das
outras, mas € uma construgcéo escalonada de diferentes
camadas ou niveis de normas juridicas. A sua unidade &
produto da relagdo de dependéncia que resulta do fato
de a validade de uma norma, se apoiar sobre essa outra
norma, cuja produgdo, por seu turno, é determinada
por outra, e assim por diante, até abicar finalmente na
norma fundamental-pressuposta. A norma fundamental
hipotética, nestes termos — &, portanto, o fundamento de
validade ultimo que constitui a unidade desta interconexao
criadora.

Na teoria da inconstitucionalidade, sdo trés as ideias dominantes,
no que diz respeito a legislagédo infraconstitucional que afronta o texto da
Constituicdo, podendo ser: nula, anulavel ou inexistente.

Nesse diapasdo, tem-se a supremacia da Constituicdo em face da
legislagédo ordinaria. Sendo que a legislagao infraconstitucional encontra na
Constituicao sua fonte de legitimidade, aplicagéo, validade e eficacia juridica,
exigindo controle de seus dispositivos para que ndo haja confronto com a
Carta Politica, que lhe é anterior, e a qual esta subordinada.

4.2 Supremacia hierarquica e a tutela da Constituicao.

Faz-se necessario, neste ponto, trazer a diferenca entre a
Constituicdo, como norma de hierarquia superior, que estabelece a validade
e garante a legitimidade as normas infraconstitucionais ordinarias que lhe
sdo posteriores e hierarquicamente inferiores, bem como |lhe deva observar a
compatibilidade tematica, sob pena de serem extirpadas do sistema juridico,
por serem consideradas inconstitucionais, nos moldes que leciona Ferdinand

9% KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 246.
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Lassale:"®
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Esta diferenca é tdo inegavel, que existem, até
constituicdbes que dispdem taxativamente que a
Constituicdo n&do podera ser alterada de modo algum;
noutras, consta que para reforma-la ndo é bastante
que uma simples maioria assim o deseje, mas que sera
necessaria obter dois tergos dos votos do Parlamento;
existem ainda algumas onde se declara que néo é da
competéncia dos corpos legislativos sua modificagéo,
nem mesmo unidos ao Poder Executivo, sendo que para
reforma-la devera ser nomeada uma nova Assembleia
Legislativa, ad hoc, criada expressa e exclusivamente
para esse fim, para que a mesma se manifeste acerca
da oportunidade ou conveniéncia de ser a Constituigao
modificada.

E nesse sentido que as normas constitucionais devem ser paradigma
delineador para a atuacéo da Administracéo e a legislagdo ordinaria, ndo
apenas no que tange a legitimidade ou maneira de aplicacdo, mas também,
quanto a interpretagdo dispensada para a sua utilizagdo de acordo com a
“vontade da constituicdo™°", que passa a conduzir a hermenéutica naantinomia
entre preceito constitucional e norma infraconstitucional federal, estadual ou
municipal. Nessa toada, a garantia jurisdicional dada a Constituicdo € bem
disciplinada por Kelsen:'%

A garantia jurisdicional da Constituicdo — a jurisdigdo
constitucional — € um elemento do sistema de medidas
técnicas que tem por fim garantir o exercicio regular das
fungdes estatais. Essas fungdes também tém um carater
juridico: elas consistem em atos juridicos. Sao atos de
criagao de direito, isto €, de normas juridicas, ou atos de
execugao de direito criado, isto é, de normas juridicas ja
estabelecidas. Por conseguinte, costumam-se distinguir
as fungdes estatais em legislagcdo e execugdo, que se
opbdem assim como a criagdo ou a produgdo do direito
considerado como simples reprodugéo.

1% Informagdes proferidas numa Conferéncia, em 1863, pelo autor, para os intelectuais e
operarios da antiga Prussia. Em: LASSALE, Ferdinand; A Esséncia da Constitui¢céo; traduzido
por: Walter Sténner. 6° Ed.. Editora Lumen Juris, 2001. p. 8.

01 Citado por Gilmar Ferreira Mendes em: Apresentagdo ao trabalho de Konrad Hesse, A
forga normativa da Constituicdo, que serviu de base para a aula inaugural na Universidade de
Freiburg-RFA, em 1959.

192 KELSEN, Hans; Jurisdigdo Constitucional; Introdugao, Revisdo e Técnica de Sérgio Sérvulo
da Cunha. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 124.
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Diante do que foi apresentado, € notério que a jurisdicdo integra o rol
das fungoes tipicas de Estado. Sendo que, na sua extensao, para alcangar
e possibilitar que se utilize a Constituigdo como forma de paradigma para
extirpar ou legitimar a legislagao ordinaria no ordenamento juridico, utiliza-
se a Carta Magna como instrumento basilar precipuo de validade para as
normas infraconstitucionais subsequentes.

Partindo deste pressuposto, a jurisdicdo no ambito constitucional
possui a finalidade de manutenir os preceitos, valores e normas
fundamentais do Estado, presentes insculpidos na Carta Magna, os quais
devem ser respeitados pela legislagdo subsequente, que Ihe é subordinada
e hierarquicamente inferior. De outro modo, n&o observa, neste ponto, um
legislador atuando de forma negativa, que expurga atos normativos do
ordenamento juridico, por serem conflitantes com a Carta Politica; menos
ainda poder-se-ia considera-lo como um mero mantenedor de assuntos
ético-culturais da coletividade; mas, em verdade, como uma forga coercitiva,
que busca a pacificacdo de litigios por intermédio de principios e de
normas, processuais e materiais, que estao resguardados nos dispositivos
constitucionais, garantindo-se a supremacia e a estabilidade de seu texto
quando do confronto com uma norma hierarquicamente inferior que Ihe seja
conflitante.

Assim, além da supremacia e da hierarquia normativa, existente
entre a norma infraconstitucional e a formalmente constitucional, &€ necessario
haver a rigidez desta, por intermédio de um processo de modificagdo mais
dificultoso, como forma de ser passivel de controle, até para que se garanta
a manutencao do sistema juridico hierarquizado e definido de acordo com
a norma legitimadora, qual seja a Constituicdo, assim ensina Luis Roberto
BARROSO:"3
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A rigidez constitucional é igualmente pressuposto do
controle. Para que possa figurar como parametro, como
paradigma de validade de outros atos normativos,
a norma constitucional precisa ter um processo de
elaboragéao diverso e mais complexo do que aquele apto
a gerar normas infraconstitucionais. Se assim nao fosse,
inexistiria distingdo formal entre a espécie normativa
objeto de controle e 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 revogacéo do ato anterior e
nao a inconstitucionalidade.

Arigidez constitucional estabelece, dessa forma, uma inalterabilidade
relativa de seus dispositivos, que prevalece sobre a legislagédo

18 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas — limites e
possibilidades da Constituicdo brasileira.8. ed.. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 65.
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infraconstitucional que lhe é hierarquicamente inferior, além de ter um
procedimento de alteracao mais dificultoso que o da legislagdo ordinaria,
possuindo, como na CF/88, partes nao passiveis de alteragdo, que nao
poderdo ser violadas por lei ordinaria ou atos administrativos. Do mesmo
modo, preconiza os ensinamentos de José Afonso da SILVA:%4
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O conceito de rigidez, consubstanciado na imutabilidade
relativa da constituicdo, € de fundamental importancia na
teoria do direito constitucional contemporaneo. Funciona
como pressuposto: a) da distingdo do proprio conceito
de constituicdo em sentido formal; b) da distingéo entre
normas constitucionais e normas complementares
e ordinarias; c¢) da supremacia formal das normas
constitucionais. Constitui, também, suporte da propria
eficacia juridica das normas constitucionais. Se estas
pudessem ser modificadas pela legislagdo ordinaria, sua
eficacia ficaria irremediavelmente comprometida.

Nesse sentido, observa-se a hierarquia existente entre as normas
constitucionais (superiores) e as demais normas infraconstitucionais que lhes
sdo subordinadas. Tem-se que somente o bloco de constitucionalidade , isto
é, os dispositivos do texto da Constituigéo, incluindo o ADCT e excluindo o
Preambulo, podera servir de base para a apreciagéo de compatibilidade e, por
conseguinte, a declaragéo da inconstitucionalidade de uma norma conflitante
com suas disposi¢des, devendo, tal norma, ser extirpada do ordenamento
juridico.

Tal entendimento, encontra respaldo no principio da superioridade
hierarquica das normas constitucionais, que foi brilhantemente esposado na
Teoria Pura do Direito, do austriaco Hans Kelsen, prelecionando que:

O fundamento de validade de uma norma apenas pode
ser a validade de uma outra norma. Uma norma que
representa o fundamento de validade de uma outra
norma é figurativamente designada como norma superior,
por confronto com uma norma que €&, em relagdo a ela, a
norma inferior. %

Partindo deste pressuposto, ndo ha o que se arguir a respeito do
conflito entre normas situadas em planos hierarquicos distintos, pois, a
norma infraconstitucional busca seu fundamento de legitimidade na norma
constitucional, isto é, as normas hierarquicamente inferiores buscam sua

104 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 62 ed., 32 triagem. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 40.

195 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 215.
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validade nas normas hierarquicamente superiores. Sendo, portanto, a Carta
Magna, a norma de maior hierarquia no ordenamento juridico e norma basilar
de validade para toda a legislagdo que lhe for posterior. Nesse ponto, a
respeito da impossibilidade de conflito de normas em patamares hierarquicos
distintos, tendo em vista que a antinomia pode ser resolvida justamente a
partir do critério hierarquico, Kelsen estabelece que:
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Entre uma norma de escaldo superior e uma norma
de escaldo inferior, quer dizer, entre uma norma que
determina a criagdo de uma outra e essa outra, ndo pode
existir qualquer conflito, pois a norma do escaléo inferior
tem o seu fundamento de validade na norma do escalédo
superior. Se uma norma do escalao inferior € considerada
como valida, tem de considerar-se como estando de
harmonia com a norma do escaldo superior.'%

No entanto, é fundamental rememorar que a supremacia
constitucional somente pode ser constatada quando da rigidez constitucional,
conforme preceitua JOSE AFONSO DA SILVA, sendo que: “imutabilidade
da constituicdo por processos ordinarios de elaboragdo legislativa. Sob
este aspecto, trata-se de problema de natureza puramente formal, juridica:
s6 as constituicbes escritas entram nesse conceito”.’”” Com isso, faz-se
necessario que a Constituicdo seja escrita e que possua um processo mais
rigido de alteracdo de seu texto, no que tange a alteracdo da legislacao
infraconstitucional, sendo que, podem alguns dispositivos, inclusive, serem
considerados imutaveis. Cita-se, como exemplo, a presenca das clausulas
pétreas, em que, mesmo através de um procedimento diferenciado, ndo
existe a possibilidade de sua alteragao por intermédio do poder constituinte
derivado reformador.

Pode-se, com isso, concluir que, partindo do Principio da Supremacia
da Constituicdo tem-se como resultado a rigidez das normas constitucionais,
estabelecendo um processo mais dificultoso e que exige maior complexidade
para modificagdo dos dispositivos constitucionais, se comparado com as
normas infraconstitucionais. Dessa forma, as normas de status constitucional
servem de paradigma para exclusdo de normas que lhe contradigam. Nesse
sentido, ensina a doutrina de Luis Roberto BARROSO:

A dicotomia entre Constituicdo rigida e Constituigdo
flexivel, por sua vez, ndo se confunde, mas se superpde
em larga medida, com a distingdo entre Constituicdo
escrita e ndo escrita. Diz-se flexivel a Constituicao cujo

1% KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 217.

107 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.
p. 41.
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processo de reforma coincide com o modo de produgéo
da legislagéo ordinaria, inexistindo diferenga formal entre
norma constitucional e norma infraconstitucional.

()

Ja a rigidez constitucional traduz a necessidade de um
processo especial para a reforma da Constituigao, distinto
e mais complexo do que o necessario para a edigéo das
leis infraconstitucionais, e que no caso brasileiro incluem
quorum e procedimento diversos, além de limitagdes
materiais e circunstanciais.'®
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Destaca-se, inclusive, as restricbes circunstanciais, tidas em
determinados momentos, para que se possa emendar a CF/88, tem-se como
exemplo, a vedacdo de proposta de emenda “na vigéncia de intervencao
federal, de estado de defesa ou de estado de sitio” (art. 60, § 1°), bem como
a observancia do principio da irrepetibilidade absoluta que preconiza a
proibigcéo de outra emenda, de mesmo objeto, cuja proposta foi anteriormente
rejeitada ou prejudicada, ser levada a discussdo novamente na mesma
sessdo legislativa (art. 60, § 5°).

Nesse diapasédo, constata-se a rigidez constitucional como uma
condicdo sine qua non para a legitimacao, aplicabilidade e eficacia do
principio da supremacia da constituicdo, principal fundamento para a
realizagdo do Controle de Constitucionalidade de leis e atos normativos do
Poder Publico. Com isso, KELSEN ensina que o fundamento de validade de
uma norma apenas pode ser a validade de uma outra norma, que em ultimo
grau hierarquico é denominada norma fundamental hipotética, a Constituicao
Federal. A esse respeito e completando o que foi dito:

Se por Constituicdo de uma comunidade se entende
a norma ou as normas que determinam como, isto &,
por que 6rgaos e através de que processos — através
de uma criagdo consciente do Direito, especialmente o
processo legislativo, ou através do costume — devem
ser produzidas as normas gerais da ordem juridica que
constitui a comunidade, a norma fundamental é aquela
norma que € pressuposta quando o costume, através do
qual a Constituicao surgiu, ou quando o ato constituinte
(produtor da Constituicdo) posto conscientemente por
determinados individuos sao objetivamente interpretados
como fatos produtores de normas; quando — no ultimo
caso — o individuo ou a assembléia de individuos que
instituiram a Constituicdo sobre a qual a ordem juridica
assenta sdo considerados como autoridade legislativa.
Neste sentido, a norma fundamental é a instauragcéo

1% BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicagdo da Constituigdo. Sdo Paulo: Saraiva,
1998.p. 152.
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do fato fundamental da criagdo juridica e pode, nestes
termos, ser designada como constituigdo em sentido
l6gico-juridico, para a distinguir da Constituigdo em
sentido l6gico-positivo.'®
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Além disso, o fundamento de legitimidade dos atos normativos que
séo objeto de controle pelas Cortes de Contas também obedecem a CF/88,
por ser a norma suprema, cuja sistematica para alteragdo ocorre por meio
de um quoérum qualificado, certificando a rigidez de seu texto. Tem-se que
tais normas s&o provenientes do Poder Constituinte Originario, ilimitado
e incondicionado juridicamente, que deflagra uma nova ordem juridica no
pais. Ao tratar do tema, Gilmar MENDES"?, fazendo referéncia a Ernst
Friesenhahn, descreve a sistematica da seguinte maneira:

Constitui tarefa da jurisdigdo constitucional garantir,
nos diferentes processos, uma defesa institucional
auténoma da Constituicdo. A jurisdicdo constitucional
distingue-se de outros tipos de jurisdicdo mediante
uma peculiar relagdo com o texto constitucional. E,
por isso, ocupa lugar de destaque na organizacédo
estatal concebida pela Constituicdo. Os Tribunais
constitucionais sdo considerados entre os chamados
'érgaos constitucionais'(Verfassungsorgane).

No estado federal, somente pode existir jurisdicdo
constitucional no &ambito do Estado-membro se a
Constituicdo Federal assegura as unidades federadas
nao so a liberdade para criar, por sua prépria deliberacéo,
constituicdes autébnomas, mas também o poder para
regular, especificamente, a defesa judicial de sua
Constitui¢ao.

Com isso, a CF/88 somente obriga o voto da maioria absoluta dos
membros do Tribunal, ou do seu Orgdo Especial, para se reconhecer a
inconstitucionalidade do ato normativo do Poder Publico (art. 97, CRFB/88),
em atengao ao principio da reserva de plenario, excepcionado caso o STF
ou o Tribunal tenha entendimento consolidado pela inconstitucionalidade do
ato impugnado.

Com isso, a jurisdicdo constitucional, como forma de resguardar o
texto constitucional, no sentido de direcionar e estabelecer um parametro
para a retirada do ordenamento juridico de atos normativos, submetidos ao
controle dos Tribunais de Contas, que sejam conflitantes com sua fonte de
validade - CF/88 - n&o sendo o caso de se cogitar em colisdo de normas, pois

109 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 221/222.

© MENDES, Gilmar Ferreira. O Controle de Constitucionalidade do Direito Estadual e Municipal
na Constituicdo Federal de 1988. Vol. |. Brasilia: Revista Juridica Virtual, 1999.
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ocorre a distingao dos patamares hierarquicos, fala-se, portanto, em controle
de constitucionalidade da legislagéo inferior. Diante disso, a Constituicao
precisa ser, pelo menos, rigida, possuir forma distinta e mais dificultosa
para modificacdo de seu texto, em obediéncia ao Principio da Supremacia
Constitucional, tema que sera melhor detalhado nos capitulos vindouros.
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4.3 Controle incidental, difuso e Inter-partes.

Apds explanagdo detida da contextualizagdo do controle de
constitucionalidade incidental, no caso concreto, difuso e sendo realizado por
via de excegao, inicia-se o estudo da atribuicdo desempenhada pelas Cortes
de Contas.

Por ser matéria atinente a aplicacéo de normas juridicas, a sistematica
da hermenéutica, como técnica decisoria, deve ser constantemente utilizada,
para se solucionar as possiveis situagdes de conflito entre a Lei Maior e
a legislagéo infraconstitucional, que lhe é subsequente e nela busca sua
fonte de validade, utilizando-se da interpretagdo hermenéutica como forma
de adequacdo dos atos normativos com a CF/88, presumindo-se serem
constitucionais atos normativos do Poder Publico, bem como a extragao do
ordenamento patrio-juridico como ultima ratio.

Em resumo, o que se busca é considerar inconstitucional a norma que
esta em confronto, formal ou materialmente falando, por agcdo ou omissao,
com a Carta Magna, isto €, um ato infraconstitucional inferior conflitante com
seu pressuposto de legitimidade e de validade, sendo que, a norma tida
por inconstitucional, ja nasce desde a origem viciada, apesar de existir e de
produzir seus efeitos enquanto nao reconhecido o vicio.

Nesse sentido, uma norma que nasceu em conflito material com os
dispositivos da Lei Maior é invalida por violagdo aos preceitos basilares de
determinado Estado. Assim, nas palavras de Luiz Roberto BARROSO: ™"

Norma inconstitucional é norma invalida, por
desconformidade com regramento superior, por
desatender os requisitos impostos pela norma maior.
Atente-se que validade, no sentido aqui empregado, néo
se confunde com validade técnico-formal, que designa a
vigéncia de uma norma, isto é, sua existéncia juridica e
aplicabilidade.

De todo modo, a ideia do conflito entre tipos normativos distintos
decorre da diferenca hierarquica existente entre a norma constitucional
(superior) e os atos infraconstitucionais (inferiores), que direcionam todo

" BARROSO, Luis Roberto. O controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposigao
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, 4° Ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2009.
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0 exercicio da atividade publica. Sendo que os 6rgédos de Controle devem
tutelar pela sua garantia e observancia na defesa do patriménio publico e do
bem comum.

Partindo desse pressuposto, o controle de constitucionalidade
pode ser classificado em formal (quando o vicio esta no rito, ou seja, no
procedimento de formagéo da lei ou ato normativo) ou material (quando o
vicio esta no conteudo, isto €, os dispositivos da legislagao infraconstitucional
nao sdo compativeis com as disposi¢cdes do texto constitucional; podendo
tal analise ser levantada pela via de agéo (principal) ou pela via de excegao
(incidental), podendo nesta ultima hipotese ser realizada no ambito dos
Cortes de Contas; quanto a forma que o controle pode ser realizado, existe
a possibilidade de ser repressivo (apds a publicagdo da lei ou ato normativo)
ou preventivo (antes da publicagao da lei ou ato normativo); quanto ao 6érgao
responsavel pelo controle divide-se em politico (veto ou sangédo do chefe
do poder executivo) ou judicial (qualquer juiz ou Tribunal pertencentes ao
Judiciario); e em relagao aos critérios de controle sera concreto (difuso) ou
abstrato (concentrado). Com isso, sdo essas as principais classificagcdes
do controle de constitucionalidade, entendimentos necessarios para se
compreender o instituto e sua aplicabilidade no &mbito das Cortes de Contas.
Fora isso, a inconstitucionalidade pode ser praticada de duas formas, por
agao ou por omissao.

No controle de constitucionalidade incidental, ocorre quando
da apreciagdo de um processo em curso, que traz a baila a alegada
inconstitucionalidade como analise prejudicial do caso concreto e ndo como
a matéria principal da agéo, sendo que dessa apreciagao, o resultado sera
inter partes, para o caso concreto, em vias de incidente prejudicial, conforme
explica o professor Walber de Moura AGRA:"?
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Esse tipo de controle é exercido em um processo inter
partes, com o objetivo de dirimir uma controvérsia juridica
exposta em uma lide, em defesa de direitos subjetivos
pertencentes as partes interessadas. Ele se configura
como uma prejudicial de mérito, determinada matéria que
desempenha a fungéo de pressuposto para se discutir
o mérito, sendo concretizada de forma incidental, o
que significa que a questdo meritéria apenas pode ser
decidida se for ultrapassada a apreciagao da prejudicial;
ou como fundamento ou causa de pedir, sendo o pedido
almejado diverso da solicitagdo de declaracdo da
inconstitucionalidade. Pode ainda ser efetivado através
de recurso extraordinario, recurso ordinario, mandado de
seguranca ou habeas corpus.

"2 AGRA, Walber de Moura. Aspectos Controvertidos do Controle de Constitucionalidade.
Salvador: Jus Podium Edigdes, 2008. p. 52.
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Tem-se por abstrato o controle realizado que o cerne da agao € extirpar
do ordenamento juridico normas ndo compativeis, material ou formalmente,
com a CF/88. Tal situagdo decorre da supremacia constitucional, na qual
tais normas possuem regras e procedimentos mais complexos para sua
modificacdo, de forma que seus dispositivos prevalecem quando do conflito
com a legislagao infraconstitucional. Salienta-se que o rol de legitimados para
a propositura da acao de controle concentrado é taxativo, assim, conforme
ensina o professor Walber AGRA:'3
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Em uma releitura do sistema concentrado de controle
de constitucionalidade, o elemento essencial é a
democratizagdo do processo de decisGes proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal, permitindo maior
intervengdo dos setores organizados da sociedade,
dentro da perspectiva de um relacionamento aberto com
os setores da sociedade, um dos fatores densificadores
da legitimacao do controle de constitucionalidade.

A respeito do controle difuso (incidental) ocorre quando o cerne da
agao nao é a constitucionalidade da lei ou ato normativo, mas acaba por
perpassar por essa apreciagado de forma prejudicial. Tal situagéo seria como
um itinerario juridico necessario a se transpor antes de se analisar o mérito
da questao principal. Dessa forma, leciona BARBOSA MOREIRA:"*

O segundo critério (critério formal) permite distinguir: um
sistema de controle por via incidental, em que a questéo
da constitucionalidade é apreciada no curso de processo
relativo a caso concreto, como questdo prejudicial, que
se resolve para assentar uma das premissas légicas da
decisdo da lide; e um sistema de controle por via principal,
no qual essa questdo vem a constituir o objeto autbnomo
e exclusivo da atividade cognitiva do 6rg&o judicial, sem
nexo de dependéncia para com outro litigio.

No que tange ao controle por via de acdo (principal), tem-se a
tutela da norma constitucional propriamente dita, independentemente de
haver algum litigio sendo discutido em processo. Neste caso, ndo ha que se
falar em partes, pois 0 que se questiona é a lei ou ato normativo conflitante
com os dispositivos da Carta Magna. A esse respeito explica Luiz Roberto

3 AGRA, Walber de Moura. Aspectos Controvertidos do Controle de Constitucionalidade.
Salvador: Jus Podium Edig¢des, 2008. p. 77.

114 BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Comentarios ao Codigo de Processo Civil. v. 5. 11 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2003.
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BARROSO:"
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Ao contrario do controle incidental, que segue a tradigéo
americana, o controle por via principal é decorrente
do modelo instituido na Europa, com os tribunais
constitucionais. Trata-se de controle exercido fora de um
caso concreto, independente de uma nova disputa entre
partes, tendo por objeto a discussédo acerca da validade
da lei em si. Nao se cuida de mecanismo de tutela de
direitos subjetivos, mas de preservacdo da harmonia do
sistema juridico, do qual devera ser eliminada qualquer
norma incompativel com a Constituigéo.

4.4 A regra da “Full Bench” e a teoria dos poderes implicitos.

Sob pena de usurpar a competéncia do Supremo (Guardido da
CF/88), o controle de constitucionalidade realizado pelas Cortes de Contas
€ de natureza incidental (difusa), por via de excecdo. Assim, ndo é de
competéncia dos Tribunais de Contas o julgamento da lei em tese ou ato
normativo ndo constante de matéria prejudicial de mérito.

O STF, na vigéncia da Constituicdo pretérita, editou a Sumula n°
347, que possui o seguinte teor: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas
atribuigbes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder
Pablico.”. Aprovada na Sessao Plenaria de 13/12/1963. Tal entendimento
sumulado, em virtude da nao existéncia, a época, no ordenamento patrio,
do controle concentrado por parte da Suprema Corte, era dominante e
consolidado. No entanto, com a evolug&o do controle de constitucionalidade,
tal sumula tem gerado palco para debates. Cita-se divergéncia instalada pelo
Ministro Gilmar Mendes, na apreciagdo do MS 25.888, de 22/03/2006. No
julgamento do MS, o Ministro Gilmar Mendes lembrou que o controle abstrato
de constitucionalidade foi implementado no Brasil pela EC 16/65, ampliando
substancialmente os poderes e a vinculagado da deciséo proferida pelo STF.

Para clarear melhor o que foi explanado, cita-se um trecho da decisao
monocratica:

Nao me impressiona o teor da Sumula n° 347 desta
Corte, segundo o qual “o Tribunal de Contas, no exercicio
de suas atribuigbes, pode apreciar a constitucionalidade
das leis e dos atos do Poder Publico”. A referida regra
sumular foi aprovada na Sessao Plenaria de 13.12.1963,
num contexto constitucional totalmente diferente do
atual. Até o advento da Emenda Constitucional n° 16,
de 1965, que introduziu em nosso sistema o controle

5 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposigao
sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 4° ed. ver. atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2009. p. 50.
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abstrato de normas, admitia-se como legitima a recusa,
por parte de 6rgaos néo jurisdicionais, a aplicagédo 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 doutrinarios, tenho
enfatizado que a ampla legitimagao conferida ao controle
abstrato, com a inevitavel 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 Tribunal
Federal mediante agdo direta de inconstitucionalidade.
Assim, o processo de controle abstrato de normas cumpre
entre nés uma dupla fungao: atua tanto como instrumento
de defesa da ordem objetiva, quanto como instrumento de
defesa de posicdes subjetivas. Assim, a propria evolugao
do sistema de controle de constitucionalidade no Brasil,
verificada desde entéo, esta a demonstrar a necessidade
de se reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face da
ordem constitucional instaurada com a Constituicao de
1988. (BRASIL, 2006."¢
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Além disso, por meio de entendimento vinculante, a Suprema
Corte consolidou o tema, ao decidir que as decisdes nas quais apreciem
a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico devem,
obrigatoriamente, ser analisadas pelo Plenario do Tribunal ou seu 6rgao
especial (caso exista), com quérum qualificado de maioria absoluta, nos
moldes do que foi preconizado pela Sumula Vinculante n° 10:

“Viola a clausula de reserva de plenario (CF, artigo 97) a
decisado de o6rgéao 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.”

Com isso, é garantido, em obediéncia ao devido processo legal, o
respeito ao contraditério e a ampla defesa, no ambito das Cortes de Contas,
quando da decisdo do Tribunal puder resultar em anulagdo ou revogagao

6 Decisdo monocratica disponivel em: . Acesso em: 20.mar.2018
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de ato administrativo que beneficie o interessado, nos termos da Sumula
Vinculante n° 3.7

Nessa esteira, o TCE/RO, em voto proferido pelo Conselheiro Wilber
Carlos dos Santos Coimbra, na apreciagdo do processo n°3883/2012 — TCE/
RO™"8, publicado no Diario Oficial de 17/11/2017, se manifestou no sentido de:
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1.1.1.1. Da alegacdo de incompeténcia do Tribunal
de Contas do Estado de Rondénia para apreciar a
inconstitucionalidade de ato normativo (...) 35. De fato, o
Ministro Gilmar Mendes tem o entendimento pessoal de
que o Tribunal de Contas n&o possui legitimidade para
aferir a constitucionalidade de leis e atos normativos.
36. Nada obstante, esta Unidade Técnica entende
que o melhor entendimento a ser dado ao caso sub
examine é que o Tribunal de Contas pode apreciar a
constitucionalidade de leis e atos normativos, desde que
ndo seja de forma abstrata, ou seja, que a apreciacéo
da constitucionalidade seja de forma incidental (no caso

concreto) e que deciséo gere efeitos inter partes.

()

39. Noutro ponto, a ementa da Medida Cautelar da ADI
221 dispbs que os Poderes Executivo e Legislativo podem
determinar aos seus érgéos subordinados que deixem de
aplicar administrativamente as leis ou atos que afrontam
a Constituicao Federal.

()

40. Essa determinagado de ndo aplicagao de lei ou ato
normativo inconstitucional ontologicamente, na esséncia,
€ uma espécie de controle difuso. 41. Na sequéncia,
destaca-se que o ultimo intérprete da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil € o Supremo Tribunal
Federal, consoante previsdo normativa contida na alinea
“a” doinc. | do art. 102 da Constituicdo Federal. 42. Trata-
se de densificagdo da Sociedade Fechada de Intérpretes.
43. Entretanto, a Suprema Corte Constitucional ndo é a
Unica que interpreta a Constituicdo Federal, vez que vige
no ordenamento juridico patrio o controle de
Constitucionalidade Difuso, porquanto todos os juizes
podem fazer o mencionado controle de forma incidental
nos julgamentos que realizarem. 44. Os Tribunais de
Contas fazem parte da Sociedade Aberta de Intérpretes,

7 Simula Vinculante n° 3: Nos processos perante o Tribunal de Contas da Uniao asseguram-se
o contraditério e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulagdo ou revogagédo de
ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacéo da legalidade do ato de
concesséo inicial de aposentadoria, reforma e penséo.

"8 Disponivel em: http://www.tce.ro.gov.br/arquivos/Diario/Diario_01515_2017-11-17-12-45-47.
pdf. Acesso em: 21/03/2018.
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eis que faz a apreciagdo da constitucionalidade de leis e
atos normativos no julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administragao direta e indireta
e das contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico, na forma do inc. Il do art. 71 da Constituicdo
Federal. (...) 46. Em que pese a falta de norma
constitucional expressa, € cedico que os Magistrados
possuem a competéncia para fazer o controle de
constitucionalidade de forma difusa. 47. Essa
competéncia para apreciar a constitucionalidade de
forma difusa tem sua raiz no direito norte-americano, no
caso Marbury v. Madson, em que, entre outros pontos, a
Suprema Corte dos Estados Unidos previu a possibilidade
juridica de que qualquer juiz podera fazer a apreciagao
da compatibilidade das leis em face da constituigdo. 48.
No Brasil, o mencionado mecanismo de controle foi
introduzido por meio do art. 3° do Decreto n. 848 de 1890,
ao assim preceituar: “Art. 3° Na guarda e aplicagéo da
Constituicao e das leis nacionaes a magistratura federal
s6 intervira em espécie e por provocagao de parte”, bem
como pela alinea “b” do § 1° do art. 59 da Constituicao da
Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891, in
verbis: Art 59 - Ao Supremo Tribunal Federal compete:
(...) § 1° - Das sentencgas das Justicas dos Estados, em
Ultima instancia, havera recurso para o Supremo Tribunal
Federal: a) quando se questionar sobre a validade, ou a
aplicagdo de tratados e leis federais, e a decisdo do
Tribunal do Estado for contra ela; b) quando se contestar
a validade de leis ou de atos dos Governos dos Estados
em face da Constituicdo, ou das leis federais, e a decisédo
do Tribunal do Estado considerar validos esses atos, ou
essas leis impugnadas. 49. A partir de entdo se criou a
Constitucionalidade de forma difusa no Brasil. 51. Esse
Costume Constitucional também se aplica aos Tribunais
de Contas, sendo vejamos: 52. O enunciado da sumula
da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal n. 347
prevé a possibilidade juridica do Tribunal de Contas fazer
a apreciagdo de constitucionalidade de leis e atos
normativos do poder publico, in litteris: O Tribunal de
Contas, no exercicio de suas atribuicbes, PODE
APRECIAR A CONSTITUCIONALIDADE das leis e dos
atos do poder publico. 53. Essa sumula foi aprovada em
1963, época em que somente existia no Brasil o controle
difuso, vez que o controle abstrato de constitucionalidade
somente foi instituido por meio da emenda constitucional
n. 16/1965. 54. Assim é que existe o Costume
Constitucional consistente na possibilidade juridica de
que os Tribunais de Contas podem fazer a apreciagdo da
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compatibilidade das leis e atos normativos em face da
Constituicdo Federal, desde que seja de forma difusa e
incidental, ndo podendo fazer, portanto, o controle
abstrato de constitucionalidade, o qual compete
exclusivamente ao Supremo Tribunal Federal. 55.
Ademais, registra-se que o ato de julgar do juiz singular e
dos Conselheiros do Tribunal de Contas sé&o
ontologicamente, na esséncia, iguais. 56. A Unica
diferenga, por decisdo do Poder Constituinte Originario, &
que as decisdes do Tribunal Contas tém natureza juridica
de ato administrativo e dos juizes de ato jurisdicional. (...)
58. Salienta-se que o comando constitucional previsto no
inciso Il do art. 71 da Constituigdo Federal estabeleceu
que compete ao Tribunal de Contas julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administragao direta e indireta
e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico. 59. Ressalta-se que se a Constituigdo Federal
atribui de forma categérica e expressa a competéncia ao
Tribunal de Contas para efetuar o mencionado julgamento,
assim estaria igualmente atribuindo, NA FORMA DE
PODERES IMPLICITOS, a essa Corte de Contas, os
meios necessarios a integral densificacao do julgamento
das contas dos administradores e demais responsaveis
por recursos publicos da administragéo direta e indireta e
das contas daqueles que derem causa a prejuizo ao
erario publico. 60. Esses meios necessarios a integral
densificagdo do julgamento das contas, inclui a aplicagéo
da Constituicdo Federal, o que inegavelmente
consubstancia a concretizagdo do controle difuso e
incidental por parte desta Corte de Contas. 61.
Relativamente a essa teoria dos poderes implicitos, o
Supremo Tribunal Federal, por meio do MS 26.547/DF, ja
teve a oportunidade de densificar a mencionada teoria
quando reconheceu a possibilidade juridica do Tribunal

de Contas decretar cautelarmente a indisponibilidade de
bens. (...) 62. Veja-se o voto do Ministro Celso de Mello

no mencionado MS 26.547/DF: "(...) a atribuicao de
poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais como
enunciados no art. 71 da Lei Fundamental da Republica,
supde que se Ihe reconhega, ainda que por implicitude, a
titularidade de meios destinados a viabilizar a adogao de
medidas cautelares vocacionadas a conferir real
efetividade as suas deliberagbes finais, permitindo,
assim, que se neutralizem situagdes de lesividade, atual
ou iminente, ao erario publico. Impende considerar, no
ponto, em ordem a legitimar esse entendimento, a
formulagédo que se fez em torno dos poderes implicitos,
cuja doutrina, construida pela Suprema Corte dos
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Estados Unidos da América, no célebre caso McCulloch
v. Maryland (1819), enfatiza que a outorga de competéncia
expressa a determinado o6rgdo estatal importa em
deferimento implicito, a esse mesmo 6rgdo, dos meios
necessarios a integral realizagdo dos fins que lhe foram
atribuidos. (...) E por isso que entendo revestir-se de
integral legitimidade constitucional a atribuicdo de indole
cautelar, que, reconhecida com apoio na teoria dos
poderes implicitos, permite, ao TCU, adotar as medidas
necessarias ao fiel cumprimento de suas fungdes
institucionais e ao pleno exercicio das competéncias que
Ihe foram outorgadas, diretamente, pela propria CR."
(MS 24.510, rel. min. Ellen Gracie, voto do min. Celso de
Mello, julgamento em 19-11-2003, Plenario, DJ de 19-3-
2004.) (...) 64. Deve-se sim superar a légica formal para
a logica do razoavel e considerar o contexto fatico,
juridico, politico e social para dar a interpretagao que os
Tribunais de Contas fagam o controle difuso e incidental
de constitucionalidade, fazendo densificar os comandos
Constitucionais. De mais a mais negar a legitimidade do
Tribunal de Contas para fazer o controle difuso em tela é
ferir de morte o Principio da Proibicdo da Protegédo de
Deficiente, consectario do principio da proporcionalidade.
(...)72. Dessa forma, é desarrazoado o entendimento que
o Tribunal de Contas seja considerado “a boca da lei”,
como outrora a magistratura era considerada. 73. Assim
o Poder Judiciario e o Tribunal de Contas serem
considerados “a boca da lei” € uma linha de pensamento
retrogrado e ultrapassado, ja que vige no ordenamento
juridico patrio a Supremacia da Constituigdo e todas as
leis infraconstitucionais devem serem interpretadas
normativos editados pelos poderes publicos é conferir
real efetividade as suas atribui¢cdes, que sdo vocacionadas
a neutralizar situagdes lesivas ao erario publico. (...) 93.
Urge destacar que o Tribunal de Contas n&o pode realizar
oControle Concentrado eAbstrato de Constitucionalidade.
94. Entrementes, a Corte de Contas somente pode
realizar de forma difusa e incidental e com efeitos inter
partes o Controle de Constitucionalidade, respeitando-se
a clausula de Reserva de Plenario (Art. 97, caput, CF6
c/c Sumula Vinculante n. 10 do STF).
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Dessa forma, faz-se necessario observar a clausula “Full Bench”
(reserva de plenario) que, como citado anteriormente, nos moldes da
Sumula Vinculante n° 10 e art. 97 da CF/88, preconiza o quérum qualificado
de maioria absoluta para a declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo. Tal regra é essencial para a manutencao da estabilidade do
sistema juridico, tendo em vista que, mesmo no controle incidental (difuso) de
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constitucionalidade, a lei ou ato normativo do Poder Publico s6 sera declarada
inconstitucional (nao compativel com a Constituicdo) se for reconhecida pelo
Plenario do Tribunal ou Orgao Especial, por maioria absoluta.

Diante disso, ao apreciar a teoria dos poderes implicitos, inaugurado
no célebre caso McCulloch v. Maryland (1819), para garantir o efetivo exercicio
de suas competéncias constitucionais, as Cortes de Contas necessitam ter
a possibilidade de apreciar a compatibilidade e adequagéo das situagdes
que lhe sédo apresentadas em face dos dispositivos da Carta Magna, norma
suprema do ordenamento juridico.

Por fim, conclui-se que o controle de constitucionalidade no ambito
das Cortes de Contas sera exercido na via concreta (difusa), analisando a
aplicagéo de determinada lei ou ato normativo de forma prejudicial, sendo
a hermenéutica constitucional (técnica de interpretacdo constitucional)
essencial para a atuagéo dos Tribunais de Contas.
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CAPITULO 5

O EXERCICIO DA FUNGCAO

CONSULTIVA PELAS CORTES DE
CONTAS

5.1 Principios basilares da Administragao Publica.

Inicialmente, diante do objeto em estudo, é necessario entender
qual o real sentido e significado do conceito de Administragdo Publica. O
verbo administrar significa gerir negécios publicos ou particulares, seguindo
a lei e utilizando de forma adequada, bens pertencentes a outras pessoas,
ou a coletividade. Administragdo Publica é a gestdo de bens e interesses
pertencentes a coletividade, que devem ser conservados e utilizados sempre
seguindo os preceitos do Direito e da Moral, visando ao bem comum.®

Uma das principais finalidades da Administragao Publica seria tutelar
e proteger o bem comum, pertencente a populagédo. O agente publico que se
desviar desse objetivo, estara contrariando a fungéo para qual foi incumbido,
devendo os atos viciados por ele praticados serem considerados nulos e
desfeitos desde a origem.

Conforme ensina Di Pietro'® o termo empregado para Administragao
Publica divide-se em dois sentidos distintos:

Em sentido subjetivo, formal ou organico, ela designa
os entes que exercem a atividade administrativa:
compreende pessoas juridicas, orgaos e agentes
publicos incumbidos de exercer uma das fungdes em que
se triparte a atividade estatal: a funcdo administrativa;
em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa
a natureza da atividade exercida pelos referidos entes;
nesse sentido, a Administracdo Publica é a propria
funcéo administrativa que incumbe, predominantemente,
ao Poder Executivo.

A Administragdo Publica é organizada e estruturada de forma
hierarquizada. Com isso, entende Carvalho Filho'®' “em um sentido objetivo

1% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2013.

20 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.54.

21 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas,
2014, p.98.
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o verbo administrar indica gerir, zelar, algo relacionado a uma superviséo, e o
adjetivo “publica” significaria ndo apenas algo relacionado ao Poder Publico,
mas também os direitos da sociedade como um todo, isto €&, refere-se a
prépria administragao dos interesses da coletividade executados pelo Estado
em todas suas funcoes.

No sentido subjetivo, formal ou orgéanico, a expressao Administragao
Publica significa o conjunto de agentes, 6rgaos e pessoas fisicas ou juridicas
que tenham, sob sua responsabilidade, a incumbéncia de executar as
atividades administrativas. Dessa forma, todos os 6rgéos, entidades e agentes
publicos em sentido amplo, que em qualquer dos Poderes instituidos, estejam
exercendo alguma atribuigdo administrativa, serdo considerados integrantes
da Administracao Publica.

A Administracdo Publica é pautada na subordinagéo, em virtude da
forma de distribuicdo de poder e desconcentragdo administrativa, existente
na estrutura dos 6rgdos ou entidades. Tem-se também a graduagéo de
autoridade e distribuicdo de competéncias de forma hierarquizada. Além
disso, ressalta-se a inexisténcia dessa hierarquia no ambito do Judiciario
ou Legislativo, sendo, portanto, caracteristica privativa da fungéo executiva,
como elemento tipico e essencial da organizagéo e estruturagao dos servigos
administrativos. Nos termos do que estabelece Meirelles:??

A Administracdo Publica: em sentido formal é o conjunto
de 6rgdos instituidos para a consecucao dos objetivos
do Governo; em sentido material, € o conjunto das
funcdes necessarias aos servigos publicos em geral;
em uma acepgao operacional, € o desempenho perene
e sistematico, legal e técnico, dos préprios servicos
do Estado ou por ele assumidos em beneficios da
coletividade. Numa visédo global, a Administracdo &,
pois, todo o aparelhamento do Estado preordenado
a realizagdo de servigos, visando a satisfacdo das
necessidades coletivas.

Destaca-se que a fungéo administrativa encontra seu fundamento de
validade na lei. Assim, o efetivo exercicio da atividade administrativa pela
Administragcéo Publica é viabilizado através da atuacéo dos agentes publicos
que o fazem em obediéncia aos preceitos legais e ao ordenamento juridico
como um todo.

O controle da Administragcdo Publica tem por finalidade observar se
0 agente publico esta agindo em conformidade com os principios insculpidos
no art.37, caput, da CF/88, que assim dispbe:

Art. 37 — A administragdo publica direta e indireta de

22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.60.
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qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

Ressalta-se que o campo de aplicacdo dos principios supracitados
vai além dos 6rgéos integrantes da Administracao Direta dos trés Poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario), abarcando também as entidades
integrantes da Administracdo Indireta (autarquias, empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundacdes governamentais ou estatais).

Dessa forma, estes s&o os principios expressamente previstos
no texto da Constituicdo, que devem ser observados em qualquer Ente
da Federacao, por todos os Poderes, 6rgdos e entidades publicas. Cabe
salientar que, além dos principios expressamente previsto, existem outros,
ainda que implicitos, reconhecidos pela doutrina e jurisprudéncia, sendo de
igual modo de extrema importancia para a correta condugédo da Administragao
e da atividade administrativa, quais sejam: Principio da Seguranga Juridica;
Principio da Continuidade do Servigo Publico; Principio da Proporcionalidade;
Principio da Supremacia do Interesse Publico; Principio da Razoabilidade;
Principio da Autotutela; e Principio da Indisponibilidade do Interesse Publico.

O principio da legalidade administrativa ndo pode ser considerado,
no direito brasileiro, como mera decorréncia légica do dever de submiss&o do
Estado a ordem juridica, em observancia ao Estado Democratico de Direito,
tendo sido previsto de forma expressa no texto constitucional. A respeito
desse tema, o art. 37, caput, diz que a Administragao Direta e Indireta de
qualquer dos Poderes da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera, entre outros, ao “principio da legalidade". Ademais,
o art. 5°, I, preconiza que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei”.

Com isso, infere-se que decretos regulamentares, no uso do poder
regulamentar, editados pelo Chefe do Poder Executivo servem somente
para dar “fiel execucao das leis”, ndo havendo que se falar em inovagéo no
ordenamento juridico, nos termos do art. 84, IV, da CF/88. Assim, qualquer
que seja o ato administrativo, ele sempre estara subordinado a regulamentar
alei.

Tem-se, também, que em relagéo ao principio da igualdade (isonomia),
material ou formal, sua previsdo encontra amparo no art. 5°, caput, da CF/88
na qual dispde que “todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza”.

Tal principio encontra guarida em diversas outras normas, sendo
que, também, presentes nos dispositivos constitucionais: a) do art. 5°, I,
segundo o qual “homens e mulheres s&o iguais em direitos e obrigacdes”; b)
do art. 5°, XLI, segundo o qual “a lei punira qualquer discriminagéo atentatoria
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dos direitos e liberdades fundamentais”; c¢) do art. 37, caput, que consagra a
“impessoalidade” como principio da Administracao.

Dentre as competéncias dos agentes publicos, no exercicio de suas
atividades, devem ser observados principios norteadores, que estabelecem
a razoabilidade, a proporcionalidade, a probidade, a justeza, a moralidade
e a boa-fé na atuagédo publica, principalmente quando das competéncias
discricionarias, em que, apesar de certa liberdade de atuagdo, devem
ser mantidos os limites que a lei estabelecer, como forma de se evitar
arbitrariedades indevidas.

Além disso, da finalidade publica decorre o fundamento de validade
para a atuagéo estatal. Em que pese algumas normas terem um sentido,
um tanto quanto, vago, o agente estatal deve pautar-se nos principios
administrativos para que sua conduta atinja o interesse da coletividade e o
fim publico almejado. As leis que sirvam de base para a atuagdo publica,
mesmo nos casos que concedam certa discricionariedade ao agente estatal,
devem fornecer elementos minimos para a identificacdo, ainda pela via
negativa (via que estabelece o que ndo deve ser feito), de qual a finalidade
publica a ser atingida pelo ato. Assim, o fazem através de conceitos como
os da razoabilidade, da proporcionalidade, da probidade, da moralidade e
da boa-fé, sendo como decorréncia légica, a autorizagcao para a intervengao
dos ¢6rgaos competentes, quando da pratica de atos que violem esses
pressupostos basilares.

Da razoabilidade, a contrario sensu, decorre a irracionalidade,
o absurdo, a ndo compatibilidade ou a incongruéncia na aplicagédo (e,
sobretudo, na interpretacdo) das normas do ordenamento juridico. Cita-se,
como exemplo, a invalidade do ato administrativo que concede ao individuo
desprovido de bens pessoais, mas filho de familia abastada, ajuda financeira
reservada aos comprovadamente hipossuficientes; outro exemplo seria, a
medida liminar concedida em ag¢do movida por alunos de escola particular,
para suspender a cobranga das mensalidades enquanto néo se resolve a
discussdo em torno do valor efetivamente devido. Com isso, tais medidas,
fugindo de qualquer padrado de razoabilidade e beirando o absurdo, s&o
inidéneas para alcancar as finalidades impostas pela ordem juridica.

A proporcionalidade é o brago instrumental da razoabilidade,
sendo sua expressao quantitativa. Pode ser considerado invalido o ato
desproporcional em relagéo a situagao que o originou ou a finalidade que se
pretende atingir.Cita-se, como exemplo, a agao da tropa de choque armada
com metralhadora e carros blindados para desobstruir o trafego, de via
secundaria, impedida por passeata promovida por meia duzia de criangas;
outro exemplo seria, a ordem expedida pelo juiz da execuc¢éo, para que seja
removido para depésito publico todo o maquinario da industria executada,
que, com isso, fica impedida de funcionar; mais um exemplo, a lei que proiba
a producéo de qualquer espécie de ruido, ainda que infimo, em todas as vias
publicas da cidade, para preservar o sossego dos doentes.
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A ideia de moralidade vai além do conceito de legalidade, pois
direciona a atuagao publica, mesmo em situagdes hipoteticamente legitimas,
em decorréncia da flexibilidade das normas juridicas, que contrariem os
padrdes éticos e morais vigentes na sociedade, ainda que sejam situacoes
dentro da legalidade. A moralidade foi, pela CF/88, algcada ao patamar de
principio juridico expresso, de observancia obrigatéria pela Administragédo
Publica (art. 37, caput.), sendo cabivel, inclusive, agcdo popular para anular
atos a ela lesivos (art. 5°, LXXIII).

Com isso, o Poder Publico deve agir dentro da moralidade e da boa-
fé, sendo invalidos (ilegais ou imorais) os atos que caminhem fora do campo
da lealdade e da probidade administrativa esperada. Como exemplo, é
passivel de anulacgao e tido por irregular ato que viole o principio da confianga
legitima, podendo ocasionar responsabilidade civil do Estado a decretagéo,
pela autoridade monetaria, de gigantesca desvalorizagdo da moeda nacional
em relagdo ao ddlar, produzida logo apods a implantagéo de programa estatal
de incentivo ao endividamento externo das empresas (com efeito, é desleal
lancar alguém na insolvéncia pelo fato de haver confiado na recomendacgéo
das autoridades publicas).

O principio da publicidade também encontra previsdo expressa no
texto constitucional. Estabelece a publicidade e transparéncia que deve ser
dada aos atos administrativos, sendo certo merecer a mais ampla divulgagao
possivel, possibilitando a instrumentalizagdo do controle social. Assim,
constitui fundamento basilar do principio da publicidade garantir aos cidadaos
0 acesso a informagdo de forma a possibilitar o controle da legitimidade
e legalidade da conduta dos agentes representantes da Administracao
Publica. Dessa forma, faz-se necessaria a publicidade e transparéncia dos
atos publicos para que a sociedade possa acompanhar e aferir a condugao
eficiente e eficaz das politicas publicas.

Conforme a doutrina de Carvalho Filho'?® o principio da publicidade
pode ser considerado por meio de dois instrumentos:

O direito de petigao, pelo qual os individuos podem dirigir-se aos
orgaos administrativos para formular qualquer tipo de postulagao (art. 5°,
XXXV, “a@”, CF); e

As certidbes, expedidas por tais 6rgaos, registram a verdade de fatos
administrativos, cuja publicidade permite aos administradores a defesa de
seus direitos ou o esclarecimento de certas situagdes (art. 5°, XXXIV, “b”, CF).

Ao nédo ser concedido o exercicio de tais direitos ou ndo ser veiculada
a informacado ou, ainda, veiculada incorretamente, tera o interessado, ao
seu dispor, os instrumentos constitucionais para garantir a restauracédo da
obediéncia ao ordenamento juridico — o mandado de seguranca (art. 5°, LXIX,
CF) e o habeas data (art. 5°, LXXII, CF). Em verdade, todas as pessoas tém

123 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2014.
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direito a receber dos érgaos publicos informagdes de seu interesse particular
ou de interesse coletivo, com excegéo das situagdes resguardadas por sigilo
(art. 5°, XXXIlI, CF), e o exercicio desse direito, de previsdo constitucional, ha
de pressupor, necessariamente, a observancia da Administragdo Publica ao
principio da publicidade.

Por ultimo, é salutar esclarecer que ao principio da publicidade se
submetem todas as pessoas integrantes da Administragdo Publica, sejam
fisicas ou juridicas, inclusive, aquelas de direito privado que exercem atividade
publica ou recebam recursos publicos para a consecugao de seus objetivos.
Dessa forma, abrange toda a Administracao Direta, Indireta e as entidades
paraestatais (Sistema S) de todos os entes da Federacgao.

Ressalta-se que a publicidade n&o pode ser utilizada como instrumento
de promocao pessoal de agentes publicos. Nos moldes do art. 37, § 1°, da CF,
a publicidade de atos, programas, servigos e campanhas dos 6rgéos publicos
tem por objetivo somente educar, informar e orientar. Com isso, é vedado as
autoridades publicas utilizarem-se do sistema de promocéo de atos e fatos
para divulgagéo pessoal. Ignorar esse mandamento constitucional significa,
ao mesmo tempo, ofensa aos principios da impessoalidade e da moralidade,
conforme jurisprudéncia consolidada dos Tribunais Superiores, exigindo-se
rigoroso controle de forma a coibir praticas semelhantes.

Em virtude do poder constituinte derivado reformador, a EC n° 19/98
algou ao plano constitucional as regras relativas ao projeto de reforma do
aparelho de Estado, acrescentando, ao caput do art. 37, mais um principio:
o da eficiéncia (denominado de “qualidade do servigo prestado” no projeto
da Emenda). Nos termos do magistério de Carvalho Filho'* com a incluséo,
pretendeu o Governo conferir direitos aos usuarios dos diversos servigos
prestados pela Administragdo ou por seus delegados e estabelecer
obrigacées efetivas aos prestadores. Néao é dificil perceber que a insercéo
desse principio revela o descontentamento da sociedade diante de sua
antiga impoténcia para lutar contra a deficiente prestagdo de tantos servigos
publicos, que incontaveis prejuizos ja causaram aos usuarios. De fato, sendo
tais servigos prestados pelo Estado ou por delegados seus, sempre ficaram
inacessiveis para 0s usuarios os meios efetivos para assegurar seus direitos.
Os poucos meios existentes se revelaram insuficientes ou inécuos para
sanar as irregularidades cometidas pelo Poder Publico na execugado desses
Servigos.

Seguindo, Carvalho Filho'? preceitua que “a inclusdo do principio,
que passou a ser expresso na Constituicdo, suscitou numerosas criticas por
parte de alguns estudiosos”. Uma dessas criticas diz respeito a imprecisao
do termo. Isto é: quando se poderia dizer que a atividade administrativa foi
eficiente ou ndo? De outra forma, afirma-se que, em que pese a expressa

24 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas,
2014.

25 CARVALHO FILHO, op. cit., p.78.
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previsdo nos dispositivos constitucionais, € fundamental, por parte da
Administracdo Publica, a efetiva intengdo de melhorar na condugédo das
politicas publicas, nos gastos publicos e na melhor alocagéao de recursos no
interesse da sociedade. Assim, nao basta a previsao do principio da eficiéncia
no texto da CF/88 para que um 6rgao seja considerado eficiente. Desta feita,
0 primeiro passo é a mudanga de mentalidade das autoridades governantes.
Precisa haver o interesse na responsabilidade fiscal, o afastamento de
interesses pessoais e a extrema preocupagao na melhor alocagao de recursos
para atingimento de objetivos de interesse de toda a coletividade. A partir da
adocao dessas medidas, a eficiéncia podera ser cogitada.

O nucleo do principio € a procura de produtividade e
economicidade e, o que € mais importante, a exigéncia
de reduzir os desperdicios de dinheiro publico, o que
impde a execugado dos servigos publicos com presteza,
perfeicéo e rendimento funcional.

Por ter ocorrido a previsdo expressa na Constituicdo, o principio
permite maior controle social por parte da populacdo que podera analisar
as agoes e omissdes estatais e sobre elas exercer a sua cidadania. Nesse
sentido, constitui dever constitucional da Administragdo Publica, que nao
podera desrespeita-lo, sob pena de serem responsabilizados aqueles que
derem causa ao descumprimento.

Em que pese, em regra, o principio da eficiéncia ser utilizado por
ocasido da prestacdo de servigos publicos, deve também ser observado
nos servigos administrativos internos a Administracdo. Significa dizer que a
Administracado deve buscar pautar-se na evolugao tecnolégica e nos métodos
atualmente adotados para obter a qualidade e exceléncia na prestacao
das atividades a seu cargo. Com isso, pode-se criar, inclusive, uma nova
distribuicdo de competéncias, nas quais seja dado destaque para as fungdes
gerenciais e 0s respectivos agentes a exercé-las. Com esses objetivos,
surgiram as ideias a respeito da Administracdo gerencial que norteia
os Estados modernos (public management). Tal modelo administrativo,
estabelece um Estado com metodologias menos rigidas, com foco nos
resultados e utilizando-se de indicadores de desempenho (economicidade,
efetividade, eficacia e eficiéncia).

A Emenda Constitucional n° 45, de 08/12/2004 (denominada
de “Reforma do Judiciario”), acrescentou o inciso LXXVIIl ao art. 5° da
Constituicado, estabelecendo: “a todos, no &mbito judicial e administrativo, sdo
assegurados a razoavel duragdo do processo e 0os meios que garantam a
celeridade de sua tramitacdo”. A nova previsao, cuja roupagem € a de direito
fundamental, tem por pressuposto basico o principio da eficiéncia, no que se
refere ao acesso a justica. Nessa esteira, buscou-se tornar efetivo o acesso
a justica, tendo em vista a excessiva demora dos processos que tramitavam
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na esfera judicial. Pois, sem a eficiéncia processual, teoricamente, a tutela
jurisdicional se tornava indcua e n&o garantia a protegcéo a lesdo ou a ameacga
de direitos.(art. 5°, XXXV, CF).

Ressalta-se que a nova norma constitucional nao se restringe aos
processos que tramitam na esfera judicial, mas também atinge aqueles que
tramitam na via administrativa, muitos destes, da mesma forma, objeto de
excessiva lentiddo. No entanto, ndo basta a previsdo principiolégica nos
dispositivos da Lei Maior, ha de haver outras medidas a serem adotadas,
como por exemplo, a detida regulamentagéo infraconstitucional, em leis
e regulamentos, para que as disposicoes possam ter real efetividade e
aplicacao pratica.

Justamente por essas razdes, € que o art. 7° da citada Emenda
Constitucional n° 45/2004 determinou a instalagdo pelo CN de comissao
mista especial, com o objetivo de elaborar, em 180 (cento e oitenta) dias
da promulgagdo da Emenda Constitucional, os projetos de lei para a
regulamentacdo do que nela foi disciplinado. Estabeleceu-se, ainda, que
a mesma comissdo mista especial teria o dever promover alteragbes na
legislagao federal, no intuito de ampliar o acesso a justica e tornar mais célere
e efetiva a prestacao jurisdicional, como decorréncia do desejo de toda a
coletividade.

Carvalho Filho'?® ensina que a eficiéncia ndo se confunde com a
eficacia nem com a efetividade. A eficiéncia transmite sentido relacionado
ao modo pelo qual se processa o desempenho da atividade administrativa: a
idéia diz respeito, portanto, & conduta dos agentes. Por outro lado, eficacia
tem relagdo com os meios e instrumentos empregados pelos agentes no
exercicio de seus misteres na administracdo; o sentido aqui é tipicamente
instrumental.

Por fim, a efetividade é direcionada aos resultados obtidos com
as agdes administrativas, buscando demonstrar os efeitos gerados na
populagéo-alvo. O desejavel é que tais subprincipios sejam observados
concomitantemente, no entanto, pode ocorrer situagées em que seja admitido
condutas administrativas produzidas com eficiéncia, contudo ndo dotadas
de eficacia, embora, em face do alcance dos objetivos, sejam consideradas
efetivas. Pode, inclusive, ocorrer situagdes econdmicas, eficientes e eficazes
que, por ndo alcancarem os resultados desejados, ndo serdo consideradas
efetivas.

5.2 Classificag6es do controle sobre a Administragao Publica.

A necessidade de controle da Administracdo Publica deriva da
prépria Carta Magna que possui varios mecanismos que possibilitam uma
harmonizacdo e um equilibrio na atuagéo dos 6rgaos estatais quando do
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exercicio de suas func¢des. Tal harmonizagdo corresponde ao sistema de
freios e contrapesos (checks and balance) que prevé a necessidade de
um controle reciproco entre os Poderes constituidos, incluindo os érgaos
autébnomos de estatura constitucional, com a finalidade de se evitar abusos e
arbitrariedades de um Poder sobre outro, tendo em vista a independéncia e
harmonia que deve existir entre eles.

A Administragado Publica é tida como uma ficgao juridica, sendo que
sua atuagao € por intermédio de seus 6rgaos e seus agentes, aos quais sao
atribuidas competéncias para o exercicio de fung¢des publicas, isto é, da
atividade administrativa. A fungdo administrativa pode ser exercida por todos
os Poderes, mas a atribuigdo como funcéo tipica é€ do Poder Executivo, sendo
prestada atipicamente pelos demais Poderes (Judiciario e Legislativo). Na
sistematica constitucional patria ndo € o povo que diretamente administra o
Estado, mas os representantes diretamente eleitos, que serdo responsaveis
pelo estabelecimento de normas as quais deverao ser observadas pelos
agentes publicos, na fun¢cdo de administradores. Com isso, ao executarem
aquilo que esta previsto nas normas, busca-se alcangar o interesse da
coletividade, interesse publico. No exercicio das competéncias administrativas,
quando da busca do interesse da coletividade, podem os agentes estatais
se desviar de suas fungdes precipuas e dos limites legais, cometendo, com
isso, ilegalidades e excesso de poder, sendo necessaria uma fiscalizagéo e
controle permanente dos atos das pessoas que administrem, que gerem ou
que utilizem recursos publicos e o patrimdnio da Administragéo.

Conforme ensina Meireles'?” em seu magistério:

AAdministragdo Publica, em todas as suas manifestagées,
deve atuar com legitimidade, ou seja, segundo as normas
pertinentes a cada ato e de acordo com a finalidade e o
interesse coletivo na sua realizagdo. Até mesmo em atos
discricionarios, a conduta de quem os pratica ha de ser
legitima, isto é, conforme as opgbes permitidas em lei e
as exigéncias do bem comum. Assim, controle, em tema
da Administragdo Publica, é a faculdade de vigilancia,
orientacéo e corre¢do que um poder, 6rgéo ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro.

A caracteristica peculiar da fungdo de controle estabelece como
suas principais fungdes a fiscalizacdo e o desempenho da atuagédo dos
outros 6rgaos administrativos. Tal caracteristica, apresenta natureza de
atribuicbes muito positivas, mas envolve a necessidade do melhoramento
da sua disciplina juridica. Em que pese ser o Estado responsavel direto pela
realizagdo do controle de seus agentes, o administrado (particular), pessoa
fisica, também participa ativamente do controle administrativo, utilizando o
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seu direito de peticao, direito fundamental constitucional. Tendo por base o
direito fundado em principios, o controle da Administracdo estatal pode ser
conceituado, nos termos do que ensina Carvalho Filho'?® como:

Como o poder de fiscalizagéo e corregdo que sobre ela
exercem os orgaos dos Poderes Judiciario, Legislativo e
Executivo, com o objetivo de garantir conformidade de
sua atuagdo com os principios que lhe s&o impostos pelo
ordenamento juridico. No exercicio de suas fungdes, a
Administracdo Publica sujeita-se ao controle por parte
dos poderes Legislativo e Judiciario, além de exercer,
ela mesma, o controle de seus atos. Tal controle n&o
abrange somente os 6rgdos do Poder Executivo, mas
também os dos demais Poderes, quando exercem fungéo
tipicamente administrativa.

A Carta Magna outorgou aos cidadaos diversos instrumentos para
consecugao do exercicio da cidadania, por intermédio do controle societal.
Pode-se citar, como exemplo, o0 mandado de seguranga, que permitira a
qualquer pessoa, fisica ou juridica, questionar atos abusivos de agentes
publicos, independentemente de representacdo, que ndo estejam sendo
praticados em conformidade com o ordenamento juridico, isto €&, atos
praticados com ilegalidade ou abuso de poder, os quais estejam ameag¢ando
ou ferindo direito liquido e certo, individual ou coletivo.

Com isso, o0 mandado de seguranga, quando da existéncia de um
direito liquido e certo, € um mecanismo habil e eficaz para o controle dos atos
de agentes publicos que extrapolam os limites legais.

Existe, por parte da doutrina, diversos tipos e formas de se classificar
os controles, podendo variar de acordo com aquilo que fundamenta a
classificagdo, podendo ser: o 6rgdo ou a autoridade que o executa; o
posicionamento dos érgdos que estdo realizando o controle e daquele que
esta sendo controlado; 0 momento em que se realiza o controle; a extensao
do que se controla, ou, ainda, a natureza juridica das pessoas e dos fatos
controlados.

Destaca-se que serdo abordadas as classificagdes que se consideram
mais adequadas em relacao aos controles realizados pelas Cortes de Contas.

Com isso, uma classificagdo, dentre as citadas, é aquela quanto
a posicao ocupada pelo ente controlador e o ente controlado, podendo,
neste aspecto, o controle ser classificado como interno ou como externo. O
controle interno é feito por ente especializado integrante da prépria estrutura
do ente que esta sendo controlado. Com isso, ha previsdao do controle
interno atuar de forma integrada por qualquer um dos Poderes constituidos e
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orgaos autdbnomos (Legislativo, Judiciario, Executivo, Tribunal de Contas ou
Ministério Publico) sobre sua propria estrutura administrativa.

A previsdo da existéncia do controle interno, atuando de maneira
integrada, nos trés poderes do Estado é feita pela CF/88 em seu art. 74,
tendo como pressupostos, de acordo com Furtado:'?°

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execugdo dos programas de governo e dos
orgamentos da Uniéo;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficacia, da gestdo orgamentaria, financeira
e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

Il — exercer o controle das operagdes de crédito, avais
e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido;
IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missgo
institucional.

Tem-se no §1° do artigo citado acima que “os responsaveis pelo
controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irreqularidade ou
ilegalidade, dela daréo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido sob pena de
responsabilidade solidaria”.

Pode-se citar como exemplo da atividade de controle interno
aquela decorrente do poder hierarquico e aquela realizada pelos érgaos
especializados, denominados Corregedorias. Ainda, a titulo de exemplo de
controle interno, cita-se aquele exercido pelo Conselho Nacional de Justica
e pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, 6rgaos administrativos, cuja
criagéo se de a partir da Emenda Constitucional n° 45 e que realizam o controle
interno das atividades administrativas e financeiras do Poder Judiciario e do
Ministério Publico respectivamente, bem como sobre o cumprimento dos
deveres funcionais de seus membros.

Por seu turno, o controle externo € aquele realizado por outro érgéo
nao integrante da estrutura administrativa do ente que sera controlado. Com
isso, pode ser considerado, nos termos da Constituicdo, como o controle
realizado diretamente pelo parlamento sobre a Administragcdo Publica
(controle legislativo direto ou parlamentar direto) ou indiretamente com o
auxilio da Corte de Contas (controle parlamentar indireto ou controle técnico);
o controle externo, em seu sentido amplo, pode abarcar aquele realizado
pelo Poder Judiciario sobre os atos administrativos do Poder Executivo e
da Administragéo Publica dos demais 6rgaos de Estado; o controle externo
exercido pelo Ministério Publico sobre a atividade policial.
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O controle parlamentar direto tem fundamento no art. 49, X, da CF/88,
gue de acordo com Barbosa'?, compete ao Congresso Nacional “fiscalizar
e controlar diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder
Executivo incluidos os da administragcdo indireta”. O controle parlamentar
direto é previsto em diversos dispositivos da Constituicdo Federal, tais como:
art. 49, incisos I, II, 1V, V, IX, XII, XIll, XIV, XVI, e XVII; art. 50, caput e §2°
art.52 incisos de | a XII; art.58, §2°, incisos de Ill a VI e §3°. Uma das mais
importantes facetas deste controle é a possibilidade de perda do mandato do
Chefe do Executivo, perda dos cargos de Ministro de Estado, de Ministro do
Supremo Tribunal Federal, de Procurador-Geral da Republica e Advogado-
Geral da Uniao pela pratica de crimes de responsabilidade (arts. 51, I; 52; I;
85 e 86 da Constituicao Federal).

O controle parlamentar indireto, também denominado de controle
técnico, é aquele realizado precipuamente pelas Cortes de Contas; nos
moldes do art. 70, caput da Constituicdo Federal de 1988 e que estipula a
natureza das fiscalizagdes, em auxilio ao Congresso Nacional, que poderao
ser realizadas, quais sejam: contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial da Administragéo Publica, Direta e Indireta e das sociedades e
fundagoes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico.

Tal hipotese de controle ndo exclui ou restringe as competéncias,
proprias e privativas, diretamente atribuidas as Cortes de Contas pela CF/88.
Assim, essas atribuicdes inerentes apenas aos Tribunais de Contas nao se
confundem com as fungdes atinentes ao controle parlamentar direto.

Assim, o parlamento possui fungcéo essencial de, nos moldes dos
dispositivos constitucionais: art. 49, X, “compete ao Congresso Nacional julgar
anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os
relatorios sobre a execugéo dos planos de governo” (julgamento que devera
ser realizado apds o parecer prévio emitido pela Corte de Contas, previsto
no art. 71, 1); art. 71, 1V, que possibilita @ Camara dos Deputados ou Senado
Federal, a solicitagao ao Tribunal de Contas para realizagao de inspecdes e
auditorias nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il do mesmo dispositivo; art.
71 §1° que menciona a possibilidade de, apés comunicagédo do Tribunal de
Contas, haver sustacdo de contratos diretamente pelo Congresso Nacional
que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis; art. 72,
conforme o qual a Comissdo mista permanente a que se refere o art. 166,
§1°, diante de indicios de despesas nao autorizadas ainda que sob a forma
de investimentos ndo programados ou de subsidios ndo aprovados, podera
solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de cinco dias,
preste os esclarecimentos necessarios.

O Controle exercido privativamente pelas Cortes de Contas decorre
das competéncias especificas, previstas no art. 71 da CF/88, atribuidas
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ao Tribunal de Contas da Unido, sendo que, quando cabiveis, serdao de
observancia obrigatéria aos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito
Federal, bem como, onde houver aos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios, conforme estabelece o principio da simetria previsto no art. 75
da Constituicdo Federal.

Em que pese a Carta Magna ter previsto que o controle externo é
de titularidade Congresso Nacional, sendo exercido com auxilio do Tribunal
de Contas da Unido (art. 71, caput), tem-se que séo de execugao, propria
e privativa do Tribunal de Contas da Unido, todas as atividades de controle
externo enumeradas nos incisos | a X do referido art. 71. Tais competéncias,
podem, ainda, ser melhor regulamentadas pela legislagao infraconstitucional.

O controle jurisdicional é aquele realizado pelos érgaos do Poder
Judiciario sobre os atos do Poder Executivo e da Administracdo Publica dos
demais 6rgaos do Estado e sobre os atos normativos. Tal controle decorre do
prescrito no art. 5°, XXXV, nos termos do que ensina Justen Filho™' no qual “a
lei ndo excluira da apreciagao do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.

Tem-se, nos ultimos tempos, uma consideravel evolugéo do controle
jurisdicional, podendo ser verificado uma postura mais ativa, principalmente,
da Suprema Corte, em diversas decisdes e assuntos. Destaca-se, também,
maior judicializagéo da politica, pois, as questdes politicas estdo sendo tratadas
como verdadeiras questdes juridicas e do direito. Observa-se a adogéo de
uma postura no sentido de dar mais efetividade as normas constitucionais e
uma ampliagcéo da visao de controle além da estrita legalidade, buscando-se
o controle da juridicidade.

Ainda que, por vezes, ndo haja mencdo por parte da doutrina,
o controle realizado pelo Ministério Publico comum também merece ser
destacado, tendo em vista as relevantes atribuigdes institucionais distribuidas
ao 6rgao, nos termos do art. 129 da CF/88 e as garantias a ele conferidas
(art. 128, 5°, | da CF), na “defesa da ordem juridica, do regime democratico
e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”. Adiante, sera tratado de
maneira mais detida a respeito do Ministério Publico Especial que atua junto
a Corte de Contas (art. 130 da CF).

Conforme preceitua Barbosa:*?

E importante enfatizar que, os mencionados que,
controles também séo exercidos pelos respectivos 6rgaos
dos poderes dos Estados e municipios, acaso existentes,
forma estabelecida nas Constituicbes Estaduais e Leis
Organicas dos municipios, obedecendo-se aos principios
da Constituicdo Federal, em razdo do poder constituinte
decorrente.
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Quando da classificagdo, no que tange ao momento em que €
exercido, o controle pode ser prévio, concomitante a posterior. O controle
prévio, preventivo ou a priori € o exercicio do controle previamente a pratica
do ato objeto controlado ou, ainda, antes que opere os seus efeitos, como,
por exemplo, a previsao no art. 49, Il da CF/88. O controle concomitante,
tempestivo ou paripassu € aquele executado conjuntamente a pratica do ato,
cita-se, como exemplo, a possibilidade darealizagao de auditorias e inspegdes
pelas Cortes de Contas, simultaneamente a pratica do ato, nos termos do art.
71, IV da Carta Magna. O controle posterior, repressivo ou a posteriori pode
ser disciplinado como aquele que se executa posteriormente a pratica do ato
com o objetivo de corrigir falhas formais ou ilegalidades, quando existentes,
determinar corregdes ou recomendar procedimentos, quando apuradas boas
praticas. Cita-se, como exemplo, a apreciacéo da legalidade, para fins de
registro, do ato de concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao e
os atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo(art. 71, Ill), sendo tais atos,
em regra, considerados um controle a posteriori.

Ainda no que tange a essa classificagdo, o controle paripassu é
considerado pela doutrina em geral como o momento mais eficaz para a
consecugao dos objetivos pretendidos pela atividade de controle, ja que é
a hipotese de controle realizado de forma tempestiva, quando da execugao
do ato pelo agente, restando tempo e condicdo habil de se corrigir o vicio
apurado, se existentes.

Nessa toada, as Cortes de Contas tém buscado ampliar, nos ultimos
tempos, a realizacdo dessa modalidade de controle, havendo, entretanto, a
necessidade de fomenta-lo constantemente, principalmente, ao se tratar de
assuntos, que envolvam grande vulto de recursos publico, como é o caso da
realizagdo de grandes obras publicas.

Conforme ensina Franga:'®

O controle prévio é a modalidade de controle mais antiga
realizada pelos Tribunais de Contas e Controladorias;
entretanto, esta forma de atuar do controle foi
sendo diminuida no decorrer do tempo, por ter-se
verificado que retardavam e burocratizam ainda mais
o normal andamento das atividades administrativas,
principalmente com o crescimento da Administracao
Publica e a consequente expansdo de seus servigos.
Quanto a utilizagdo apenas do controle a posteriori, tal
fato tem sido alvo de criticas ao érgéos de controle, tendo
em vista que, muitas vezes, nao tera mais utilidade para
prevenir ou corrigir a pratica do ato ilegal.
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Ressalta-se, por oportuno, que nem sempre o controle paripassu
sera a melhor escolha. Apesar da doutrina considerar essa modalidade de
controle, emregra, o mais util e eficaz na correcao dos vicios administrativos, o
controle posterior também tem seus lados positivos, quando da determinagao
do desfazimento de atos viciados ou ainda na punicéo dos responsaveis.

Fora isso, quando nao dispensado pelo Tribunal, deve-se ocorrer
a prestacao de contas, que é posterior a pratica do ato. Portanto, deve-se
buscar, na medida do possivel, a ampliagdo do controle tempestivo sem
descartar o controle realizado apds a pratica do ato, pois ambos podem
servir, a depender da situagdo concreta.

As Cortes de Contas, em regra, atuam de oficio. Como exemplo, cita-
se o art. 71, Il e IV da Constituicdo Federal, que dispde ser competéncia
do Tribunal julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos e realizar auditoria e inspe¢des por
iniciativa propria.

Existe a possibilidade do controle se dar por provocagdo, como a
prépria denominagéo sugere, por solicitacdo, daqueles legitimados no texto
constitucional. Existe, ainda, a possibilidade de provocagao ser realizada
pelos cidadaos, nos termos do art. 74, §4° da CF/88. Essa possibilidade, como
instrumento da cidadania, estabelece que qualquer cidadao, partido politico,
associagdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido. Ja no
caso do controle judicial, em virtude do principio da inércia judicial, o controle
somente pode ocorrer quando provocado.

Fora essas classificagdes supramencionadas, destaca-se, por parte
da doutrina, aquela que diz respeito a extensdo e a natureza do que sera
controlado. Conforme as palavras de Justen Filho'4, o controle pode ser de
legalidade ou de mérito, sendo que:

O controle de legalidade, em sentido atual diz respeito
nao apenas a estrita legalidade do ato, mas a juridicidade,
conceito mais abrangente que engloba a avaliagéo
da conformidade do ato com o direito, envolvendo os
principios abracados pelo sistema. O controle de mérito
é aquele que diz respeito que diz respeito ao juizo de
conveniéncia, oportunidade na pratica do ato abrangendo,
também conforme alguns, o controle de resultados.

No que diz respeito a possibilidade das Cortes de Contas poderem
ou nédo efetuar o controle de mérito, ha divergéncia por parte da doutrina,
levando-se em conta que existe divergéncia, inclusive, no que vem a ser o
mérito administrativo. Tal analise sera melhor detalhada na continuagéo do
estudo do livro.
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A Corte de Contas possui como finalidade a verificagdo técnica da
arrecadacéao de receitas, dos dispéndios e investimentos realizados pelo Poder
Publico. O controle realizado pelo Tribunal de Contas, pautado em critérios
objetivos e imparciais, voltado a afastar as arbitrariedades e ilegalidades dos
atos administrativos — muitas das vezes entendida como ofensiva ao mérito
do Poder Executivo, nos termos do que estabelece Rachid Junior'®;

As contas; a adequacéo entre o recebido e o gasto; a
corregdo do dinheiro publico empregado de acordo
com politicas de Estado factiveis, impessoais e com
verdadeiras finalidades de atingir o maior bem comum
possivel devem ser feitas por um 6rgéo técnico, como
o Tribunal de Contas. Da mesma que os demais meios
de controle da Administracdo chaves-mestra para a
realidade de um estado forte, promotor do cidadao.

A atividade de controle externo € um instrumento fundamental
para garantir a observancia dos principios republicanos. Nesse sentido, a
todo aquele que é conferida a responsabilidade de administrar recursos da
coletividade, por consequéncia, se faz a responsabilidade de prestacdo de
contas dos recursos da coletividade administrados.

Sendo que, tal responsabilidade resulta no compromisso da melhor
administragao possivel dos bens pertencentes a sociedade. Do que decorre
a responsabilizacdo de todos (os que tomam as decisdes a respeito da
res publica e os que a gerenciam ou administram) para a comprovacgao do
exato cumprimento dos principios previstos na Carta Magna, bem assim os
preceitos legais que lhes sejam especificamente exigidos.

Com isso, a previsao da obrigatoriedade da prestagdo de contas,
sejam atinentes as gestdes orgamentarias, financeiras, patrimonial, contabil
e operacional, é de responsabilidade pessoal dos que, de qualquer forma,
lidam com recursos publicos.

Na interpretagao do texto constitucional, a Corte de Contas encontra-
se vinculada ao Parlamento, de forma a prestar auxilio técnico no controle
externo da Administracao Publica. Possui fun¢des que a caracterizam como
ente controlador da administracdo dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario. No entanto, embora a vinculagéo existente ao Poder Legislativo,
nao ha que se falar em subordinagao a este ou a qualquer outro dos Poderes
instituidos, em virtude da estatura constitucional que foi conferida a Corte de
Contas e a independéncia de sua atuagao.

Ainda conforme as disposi¢des constitucionais, foram atribuidas aos
Tribunais de Contas diversas prerrogativas e um elevado grau de autonomia
que asseguram a independéncia das fungbes que desempenham. Nessa

35 RACHID JUNIOR, Ismael. Formas de controle sobre as organizagdes sociais. 2013 Disponivel
em: <http://www.jurisway.org.br/v2/dhall.asp?id_dh=11530>. Acesso em: 01.abr.2016.
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esteira, em regra, ndo é factivel imaginar a atuagdo da Administracao
Publica sem a constante tutela fiscalizatoria, exercida de maneira imparcial e
independente das Cortes de Contas.

Nesse sentido, tendo por base os arts. 70 e 71 da CF/88, a
Administragao Publica € obrigada a se submeter ao controle externo realizado
pelas Cortes de Contas. Compete a este 6rgéao de fiscalizagdo, na forma
que a lei dispuser, tutelar e controlar os gastos decorrentes das licitagoes,
a contratagdo de pessoal a qualquer titulo e demais atos da Administracao
Publica que envolvam o erario pertencente a sociedade.

Conforme ensina o doutrinador Lima:'3¢

Em sintese, a Carta Maior orienta o controle contas
das entidades publicas; verificar a consonancia legal
dos atos de admissdo de pessoal publico; quando
entender necessario, realizar inspeg¢des e auditorias de
natureza contabil financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial dos participes da maquina estatal;
na verificacdo de ilegalidades, cabe ao Tribunal de
Contas, também, aplicar aos agentes publicos sangdes
administrativas, tais como, multas proporcionais ao
dano causado ao erario; determinar ao ente publico
a correlacdo de eventual ilegalidade cometida,
indicando o prazo correspondente para tanto; sustar
o ato administrativo impugnado, caso nao se atenda a
determinacao deste aos ditames da legalidade e direito,
conforme verificagdo — por meio de um devido processo
legal — de competéncia do Tribunal de Contas, com a
necessaria comunicagdo do ato de sustacdo a Camara
dos Deputados e ao Senado Federal; finalmente, cabe
ao Tribunal de Contas representar ao Poder competente
acerca das irreqularidades ou abusos apurados.

Entretanto, ainda que exista a previsdo do dever controlador
mencionado acima, faz-se importante destacar que o mérito dos atos
administrativos, no que tange as atribuicdes especificas das agéncias
reguladoras, nao sao passiveis de revisao pelas Cortes de Contas, pelo fato
de ser necessario uma expertise especifica e envolver a discricionariedade
do Poder Executivo e, ainda, pela auséncia de forga jurisdicional de suas
decisbes de natureza técnica-administrativa. Com isso, a analise subjetiva
e intrinseca do mérito, a respeito dos atos administrativos das agéncias
reguladoras, cabe somente ao controle interno dotado do poder de tutela ou
também denominado de controle finalistico.

Todavia, quando, eventualmente, a pratica de atos puderem trazer

%6 LIMA, Luis Henrique. Tribunal de Contas: temas polémicos de Ministros e Conselheiros. Belo
Horizonte: Férum, 2014, p.103.
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reflexos econémicos e financeiros que extrapolem a legalidade, moralidade,
ou que desvirtuem do interesse publico, encontra guarida a atuagao efetiva
da Corte de Contas, podendo verificar e apurar a suposta ilegalidade ou
imoralidade encontrada no respectivo ato regulatorio tido por discricionario.
Com isso, Lima'" explica que:

O ministro do Tribunal de Contas da Unido — Walton
Alencar Rodrigues — afirma a atuagao do controle externo
do processo regulatério deve buscar identificar as falhas
e as oportunidades de melhoria de procedimentos,
evitando que a entidade reguladora se desgarre de
atuacdo, tomando decisdes tecnicamente inconsistentes
e questionaveis nao direcionadas ao implemento da
finalidade legal,ou resultantes da captura do ente
regulador por interesses das entidades reguladas.

Destaca haver um aumento da solicitacdo da populacdo em favor
da atuagdo do TCU, no campo de atribuigbes das agéncias reguladoras,
sendo que o Parlamento tem solicitado a execugdo de inspecbes e de
auditorias, relacionadas com as diversas atividades desempenhadas por
essas entidades. Fora isso, ressalta que ndo sao poucas as solicitagdes dos
proprios envolvidos na sistematica da regulagdo. Como exemplo, cita-se
as empresas prestadoras de servigo, o Poder Executivo, os licitantes e, em
alguns casos, inclusive o préprio 6rgédo regulador, de forma a alinhar suas
atividades com o entendimento do TCU.

Destaca o ministro do TCU, nos termos do que estabelece Franga'®
que:

Ao proceder a fiscalizagdo das atividades-fins das
agéncias reguladoras, o Tribunal ndo pretende substituir-
se aos 0Orgdos que controla, pois ao controlador se
transmudaria em regulador; ndo pode estabelecer o
conteudo do ato regulatério, que vai ser aditado pelo
6rgéao competente, nem impor a adogdo das medidas
que considerar adequadas, salvo quando verificadas
consideragdes de legalidade, erros, ou a omissdo da
autarquia em dar fiel cumprimento.

Nos moldes do que foi mencionado pelo ministro do TCU, esse é,
porventura, um dos maiores desafios do Controle Externo, diferenciar as
atitudes arbitrarias da autoridade reguladora do uso proporcional e adequado

37 1b Idem. p.104.

1% FRANGCA, Phillip Gil. O controle da administragdo publica: tutela jurisdicional, regulagao
econdmica e desenvolvimento. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p.95.
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de suas faculdades. A abrangéncia das falhas detectadas pelo TCU, destaca,
ainda mais, a necessidade de melhoramento e fortalecimento da sistematica
das agéncias reguladoras. Sobretudo em relacdo ao aprimoramento e
aperfeicoamento dos seus funcionarios técnicos especializados, pois, em
virtude de constante instabilidade — decorrente da auséncia de cargos efetivos,
pela elevada rotagdo nos cargos de natureza temporaria, pela substituicao
nos cargos em comissao; pelo constante contingenciamento de gastos
e movimentagdes financeiras e pela auséncia de cursos de capacitacdo e
aperfeicoamento— torna dificil e pode comprometer a atividade regulatéria.

Por fim, assegura-se que a atuagao do Tribunal de Contas da Uniao,
€ no sentido de coibir, por um lado, comportamentos arbitrarios e ilegais
por parte da autoridade reguladora, e, por outro lado, incentivar a atuagao
estatal, contribuindo sobremaneira para o melhoramento das instituicdes. No
regime democratico, o Parlamento e a coletividade demandam informagdes
tempestivas e fidedignas sobre a atuagdo e o desempenho de todos os
orgaos da Administragéo Publica.

Nesse interim, o Tribunal de Contas da Unido tem competéncia
constitucional, corpo técnico especializado, imparcialidade em suas decisoes,
acesso a qualquer informagao que envolva recursos da coletividade. “Esses
fatores lhe permitem ajudar a suprir o Parlamento e a sociedade com todas
as informagdes necessarias a fundamentar o debate democratico sobre a
atuacao estatal e, em especial, sobre a atuagéo das agéncias reguladoras”.

Nos termos das doutrina de Martins Junior'*:

Os arts. 70 a 75 da Lex Legum deixam ver que o controle
externo — contabil, financeiro, orgamentario, operacional
e patrimonial — da administragdo publica é tarefa
atribuida ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas.
O primeiro, quando atua nesta seara, o faz com o auxilio
do segundo que, por sua vez, detém competéncias que
Ihe s&o proprias e exclusivas e que para serem exercidas
independem da interveniéncia do Legislativo. O conteudo
das contas globais prestadas pelo Chefe do Executivo
¢é diverso do conteudo das contas dos administradores
gestores de recursos publicos. As primeiras demonstram
o retrato da situagao das finangas da unidade federativa
(Unido, Estados, DF e Municipios). Revelam o cumprir
do orcamento, dos planos de governo, dos programas
governamentais, demonstram os niveis de endividamento,
o atender aos limites de gasto minimo e maximo previstos
no ordenamento para saude, educagdo, gastos com
pessoal.

3¢ MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Controle da administragéo publica pelo Ministério Publico.
Sé&o Paulo: Juarez de Oliveira, 2002, p.74.
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Resultam, enfim, no cumprimento dos Balangos Gerais estabelecidos
naLei4.320/64. Comisso, se submetem ao parecer prévio da Corte de Contas
e ao julgamento pelo Congresso Nacional (art. 71. |, c/c 49, 1X, da CF/88).
Tem-se, inclusive, a previsédo de prestacao de contas dos administradores ou
responsaveis por dinheiros, bens ou valores publicos (art. 71, Il da CF/88). As
contas dos administradores, cujo julgamento compete as Cortes de Contas,
podem, quando constatado prejuizo ao erario, ser imputados débitos ou
aplicadas multas (art. 71, Il e § 3.°, da CF/88).

As Cortes de Contas estao sempre atentas a gestao da coisa publica.
Trata-se de ente pensado com objetivo especifico e aparato técnico voltado a
tutela dos gastos e arrecadacao publica.

Sua atuagédo é fundamental para a manutencdo da estabilidade
e equilibrio dos Poderes da Republica. Sem a verificagdo constante da
regularidade pelas Cortes de Contas, a situagao econémica poderia tornar-se
instavel o suficiente para impossibilitar as relagdes essenciais na manutengao
de um Estado Republicano. A Corte de Contas € um 6rgao representativo
dos interesses da coletividade, sendo um dos principais instrumentos da
cidadania e do controle social.

5.3 O beneficio das Cortes de Contas para a sociedade.

As Cortes de Contas sao érgaos de controle externo, responsaveis
por importantes atribuicdes na fiscalizagao financeira, contabil, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Administracdo Publica Direta e Indireta. Sao
essenciais ao regime democratico e para a instrumentalizagao da cidadania,
exercendo um papel de extrema importancia no campo das garantias e das
liberdades individuais. Foram extensamente prestigiados na CF/88, com a
ampliacao significativa de suas competéncias, para melhor zelar pela boa e
regular aplicacao de verbas publicas, em beneficio da sociedade.

Para melhor esclarecimento da organizagédo do Tribunal de Contas
da Uniao, transcreve-se o art. 73 e seus paragrafos da Constituicado Federal,
nos do que estabelece Franga'®:

Art. 73, O Tribunal de Contas da Uni&o, integrado por nove
Ministros,tem sede no Distrito Federal quadro préprio
de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional,
exercendo, no que couber, as atribuicdes previstas no
art. 96.

§1° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo
nomeados dentre brasileiros que satisfacam os seguintes
requisitos:

| — mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco

140 FRANGCA, Phillip Gil. O controle da administragdo publica: tutela jurisdicional, regulagao
econdmica e desenvolvimento. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p.89.
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anos de idade;
Il — idoneidade moral e reputagao ilibada;

Il — notdérios conhecimentos juridicos, contabeis,
econdmicos e financeiros ou de administragdo publica;
IV — mais de dez anos de exercicio de fungdo ou de

efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos
mencionados no inciso anterior.
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§2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serédo
escolhidos:

| —um terco pelo presidente da Republica, com aprovagao
do Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre
auditores e membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo
os critérios de antiguidade e merecimento;

Il - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo
as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior
Tribunal de Justiga, aplicando-se-lhes, quanto a
aposentadoria e pensado, as normas constantes do art.
40.

§4° O auditor, quando em substituicdo a Ministro, tera as
mesmas garantias e impedimentos do titular e, quando
no exercicio das demais atribuicdes da judicatura,as de
juiz de Tribunal Regional Federal.

Tem-se que s&o estipuladas algumas condigbes pela CF/88 para
a nomeacgao de Ministro do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), conforme
ensina Lima™":

| — nacionalidade: ser brasileiro;

Il — idade: possuir mais de trinta e cinco e menos de
sessenta e cinco anos de idade;
IIl — idoneidade moral e reputacao ilibada;

IV — experiéncia: mais de dez anos de exercicio de fungao
de funcao ou de efetiva atividade profissional que exija os
conhecimentos supramencionados.

Os requisitos de nacionalidade, idade minima e experiéncia séo
objetivos e nao despertam controvérsia. Ja os de formacao e, principalmente,
de idoneidade moral e reputagdo ilibada tém gerado calorosos debates,
especialmente por ocasido de indicagdes polémicas. Para Lima'?, a escolha

41 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria, legislagdo, jurisprudéncia e mais de 450
questdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008.

42 1b |dem.
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| — dois tergos sédo escolhidos pelo Congresso Nacional,
na forma do Regimento Comum.

Il—umterco pelo Presidente da Republica, com aprovacao
do Senado Federal, sendo dois alternadamente entre
auditores e membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo
os critérios de antiguidade e merecimento.

E importante destacar que o art. 75 da CF/88 prevé o principio
da simetria, segundo o qual estabelece que as normas prescritas para o
controle externo no ambito da Unido deverao ser aplicadas, no que couber, a
organizacao, composicao e fiscalizacao dos Tribunais de Contas dos Estados
e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos dos Municipios.
O seu paragrafo unico orienta as Constituicdes estaduais a dispor sobre os
Tribunais de Contas respectivos, que serao integrados por sete conselheiros.
Para Barbosa':

No caso dos Tribunais de Contas dos Estados do Distrito
Federal e dos Municipios, quando da elaboragdo das
Constituicdes estaduais, em 1989, surgiu a seguinte
duvida: sendo este o numero de Conselheiros e néo
sendo sete um numero multiplo de trés, como obedecer
ao critério de indicacdo de dois tergos pelo legislativo e
um terco pelo Executivo? De fato, dois tercos de sete
séo 4,7, e um tergo sao 2,3. Alguns estados optaram por
atribuir indicagbes ao Legislativo e duas ao Executivo.
Observa-se a controvérsia foi levada ao STF, que
terminou por firmar jurisprudéncia, expressa na Sumula
n® 653,n0 sentido de que nos Tribunais de Contas
Estaduais, quatro Conselheiros devem ser escolhidos
pela Assembléia Legislativa e trés pelo Chefe do Poder
Executivo estadual cabendo a este indicar um dentre
auditores e outro dentre membros do Ministério Publico e
um terceiro a sua livre escolha.

Ainda nos termos da norma constitucional, destaca-se o apontamento
de Furtado para quem o cargo Auditor-Substituto de Ministro ou de Conselheiro
constitui excegao a sistematica de aquisigao de vitaliciedade: a investidura no
cargo pressup0e prévia aprovagdo em concurso publico de provas ou provas
e titulo, no entanto, a vitaliciedade se da dois anos apds a posse.

43 b Idem.p.120
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E importante notar que o constituinte foi muito criterioso
ao definir atribuigbes ordinarias do auditor, qualificando-
as de “Judiciaria”, dada feigdo judicial conforme das
decisbes proferidas pelos Tribunais de Contas. Esse
argumento reforga o fato de os Ministros e Conselheiros,
e do proprio Tribunal de Contas, exercem fungdes
jurisdicionais e outras fungdes. Assim, os Auditores,
por forca de dispositivo constitucional, tém atribuicdes
ordinarias de judicatura, isto &, proprias de Juiz, do
exercicio da magistratura.

Por decorréncia légica, a judicatura limita-se aos processos de
controle externo no ambito da jurisdicdo especializada de contas publicas.

Quadro 1: Competéncias Constitucionais

1 2
COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS FUNDAMENTO
Julgar as contas dos administradores e demais art. 33, § 2 e art. 71,

responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos | Il
Fiscalizar as contas nacionais das empresas

L art. 71,V
supranacionais
Fiscalizar a aplicagédo de recursos da Unido
repassados a Estados, ao Distrito Federal ou a art. 71, VI
Municipios
Aplicar sangdes e determinar a corregéo de art. 71, Vil a X

ilegalidades e irregularidades em atos e contratos
Apurar denuncias apresentadas por qualquer
cidadao, partido politico, associagao ou sindicato art. 74, § 2°
sobre irregularidades ou ilegalidades

Fonte: BRASIL™5

Apartirdo quadro acima, pode-se constatar que a atividade de controle
externo passa a ser um marco consideravel e de extrema importancia em face
das competéncias fiscalizatérias e sancionatérias, tendo fungao moralizadora
dos 6rgdos publicos, nos trés poderes, além de assumir postura educativa
aos gestores, criando uma cultura de responsabilidade que refletira em
varios aspectos do ordenamento patrio, dentre os quais o reconhecimento da

44 LIMA, Luis Henrique. Tribunal de Contas: temas polémicos de Ministros e Conselheiros. Belo
Horizonte: Férum, 2014, p.124.

45 BRASIL. Lei N° 8.443, DE 16 DE JULHO DE 1992. Disp&e sobre a Lei Orgéanica do Tribunal
de Contas da Unido e da outras providéncias.
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coletividade que sera a parte diretamente beneficiada diante das legislagdes
vigentes.

De acordo com a doutrina de Lima™®:

(...) o julgamento realizado pelo Tribunal de Contas, em
jurisdicdo administrativa propria e privativa, € baseado
em levantamentos contabeis, certificados de auditoria
do controle interno e pronunciamento das autoridades
administrativas, sem prejuizos das inspecdes realizadas
pelo proprio Tribunal de Contas, € procedimento de
controle final que avalia a regularidade da gestao contabil,
financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial,
no sentido de dizer se os bens e 0s recursos, com
direcionamento para o atendimento das necessidades
coletivas. As contas serdo julgadas regulares, regulares
com ressalvas ou irregulares.

Em determinadas situacdes, podera ser determinado o trancamento
das contas, quando forem consideradas iliquidaveis; ou elas poderao
ser sobrestadas ou, ainda, diferidas. O julgamento das contas podera ser
realizado, conforme preceitua Maia':

| — regulares, quando expressarem, de forma clara e
objetiva, a exatiddo dos demonstrativos contabeis, a
legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de
gestao do responsavel;

Il — regulares com ressalva, quando evidenciarem
impropriedade ou qualquer falta de natureza formal de
que nao resulte dano ao Erario;

Il — irregulares, quando comprovada qualquer das
seguintes ocorréncias: omissdo no dever de prestar
contas; pratica de ato de gestdo, ilegal, ilegitimo,
antiecondmico, ou infragdo a norma ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional
ou patrimonial; dano ao Erario decorrente de ato de
gestao ilegitimo ou antiecondmico; desfalque ou desvio
de dinheiros, bens ou valores publicos.

Diante disso, conclui-se que aideia de um sistema de Controle Externo,
pautado na missédo institucional das Cortes de Contas, reflete integridade,
probidade e justiga, representando um passo importante no estabelecimento
de uma politica consciente de controle e combate a corrupgéao.

46 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria, legislagdo, jurisprudéncia e mais de 450
questdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p.293.

47 MAIA, Carlos Nivan. Manual do Gestor do Sistema “S”. Sdo Paulo: SESI-SP, 2012.
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Nota-se, assim, um grande avango no que tange ao controle realizado
no ambito da Administragdo Publica, pelo fato de possibilitar e incentivar a
transparéncia da gestdo como instrumento de controle social, baseado em
dados fornecidos com a publicagdo da prestacdo de contas e respectivo
parecer prévio, de relatérios e demonstrativos da execugao orgamentaria, os
quais, sdo apresentados ao cidadao na utilizagdo de recursos que ele coloca
a disposigao dos governantes.

5.4 O exercicio da fun¢ao consultiva.

Inicialmente, deve-se ter a nogao que a atividade de controle € uma
atribuigado inerente a Administragdo Publica, motivo pelo qual ocupa tantos
ramos distintos do direito, da filosofia e da politica.

Nos termos do que ensinou Jacoby Fernandes'?, tem-se que:

Ha controvérsias sobre a etimologia da palavra controle,
merecendo maior crédito pois, significa, para muitos
administrativistas, um marco consideravel do mundo
juridico segundo o qual teria o vocabulo origem no “latim
fiscal medieval”. Da contragéo de contra a rotulum surge,
em francés, o termo controle, significando rol, relagéo de
contribuintes a ser verificada pelos exatores.

Em breve sintese, impor restricbes ao poder € o cerne do
controle. Ainda nos tempos dos renomados iluministas, como por exemplo
Montesquieu, que discorreu brilhantes teses sobre o assunto, afirmando que
todo homem que tem em maéaos o poder é sempre levado a abusar dele, e
assim vai seguindo, até que encontre algum limite.

O art. 71 da Constituicdo Federal estabelece as competéncias
atribuidas ao Tribunal de Contas da Unido que podem ser reproduzidas pelas
Cortes de Contas subnacionais em virtude do principio da simetria.

Segundo o eminente doutrinador Frederico Pardini, divide-as em:
1) funcao opinativa;

2) fungao fiscalizadora;

3) fungéo corretiva;

4) fungao jurisdicional.

Ainda nas palavras do douto professor':

"As diversas tarefas e atividades do TCU podem
ser classificadas em grupos principais conforme as

48 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunal de Contas do Brasil: Jurisdicdo e Competéncia.
Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 31.

14 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: Orgdo de Destaque Constitucional Tese
apresentada no Curso de Doutorado da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas
Gerais. Belo Horizonte: Faculdade de Direito da UFMG, 1997. P. 197.
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caracteristicas das fungdes exercidas: a) fungao opinativa,
consultiva e informativa, pela qual o Tribunal aprecia
sem julgar contas e atos, emite pareceres, responde
a consultas e fornece dados e estudos realizados; b)
fungdo fiscalizadora, pela qual é exercida fiscalizagéo
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial, verificando a legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos e contratos; c) fungéo corretiva,
visando corrigir ilegalidades e irregularidades mediante
aplicagdo de penalidades, impugnacao e sustacdo da
execugdo de atos e contratos; d) fungéo jurisdicional,
quando o Tribunal, com exclusividade, julga e liquida
definitivamente as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracao direta e indireta, e as contas daqueles que
deram causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo financeiro, econdmico ou material ao
erario e ao patrimoénio da Unido."
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No que tange tais atribui¢cdes, a Carta Magna e as Leis Orgéanicas dos
Tribunais de Contas estabelecem formas de procedimentos especiais. Como
exemplo, cita-se a consulta elaborada pelas autoridades legitimadas pelo art.
264 do Regimento Interno do TCU (art. 1° Lei n° 8.443/1992); a denuncia de
irregularidades e ilegalidades podem ser formuladas por qualquer cidadao,
partido politico, associagao ou sindicato (art. 74, §2°, CF); e a emissao de
parecer prévio sobre a sobre as contas do Presidente da Republica (art. 71,
inciso |V, da CF).

Ainda conforme ensina Jacoby Fernandes, tem-se que':

O Poder Legislativo, ao elaborar a Lei Organica que vai
reger um Tribunal de Contas, dispensa, porém, a esse
tema menor importancia, transferindo para o poder
regulamentar do Regimento Interno da Corte de Contas
o disciplinamento dos requisitos. Muitas vezes, sao
tantos e de tal ordem, que inviabilizam o conhecimento
da consulta; noutras os préprios Tribunais de Contas
acabam por revelar o cumprimento dos requisitos, dada a
relevancia da questao subjacente envolvida e, finalmente,
em outras, acabam por adotar engenhosa solugao, no
sentido de, ndo podendo superar os requisitos formais,
remeter o estudo elaborado sobre o mérito da questao,
embora formalmente nao a conhega.

Em regra, as consultas formuladas perantes as Cortes de Contas
obedecem as seguintes condigbes: serem formuladas por autoridade

%0 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Como consultar o Tribunal de Contas. Férum de
Contratagédo e Gestao Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 2, n. 14, fev. 2003.
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competente; versar sobre matéria de competéncia do Tribunal de Contas;
duvida, em tese, na aplicacdo de normas; ser redigida de forma clara e
objetiva; estar acompanhada de parecer técnico ou juridico do 6rgéo de
assessoria competente.

Com isso, leciona a doutrina de Jacoby Fernandes: "
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Exatamente para evitar que o Tribunal de Contas se
transforme em 6rgao consultivo, ou que seja criado um
conflito de atribuigbes com outros érgéos de consultoria,
as normas regimentais dos Tribunais de Contas, em geral,
exigem que a consulta formulada se faca acompanhar de
parecer da unidade juridica ou técnica a que esta afeta a
estrutura do 6rgéo consulente.

N&o pretendem os Regimentos Internos das Cortes de
Contas que exista equivaléncia entre o parecer juridico
e o parecer técnico, ao estabelecer a necessidade de
um ou outro, mas ao contrario, ttm em conta a questao
debatida. Pode ocorrer, na pratica, que a duvida seja
na interpretacdo de norma, cujo conteudo ndo seja
essencialmente juridico, mas de finangas publicas,
como ocorre com os que disciplinam normas de
sistemas informatizados de administragcao financeira e
orcamentaria, ou inscricdes em restos a pagar. Mesmo
reconhecendo a amplitude do Direito Financeiro, ndo se
pode pretender exagerado conhecimento da unidade
juridica. Desse modo, € a matéria que enseja duvidas que
definira se o parecer a ser encaminhado ao Tribunal de
Contas, subsidiando a consulta, sera técnico ou juridico.

Essa exigéncia pode ser abandonada pelos Tribunais
de Contas, até porque as normas costumam coloca-las
como "sempre que possivel".

Em particular, em relacdo aos o6rgédos do Poder
Judiciario, esse requisito ndo prevalece, por dois
motivos: primeiro, porque normalmente, embora tenham
orgaos de assessoramento interno, por normas externas,
costumam-se encarregar da advocacia consultiva -
estruturas integradas no Poder Executivo - ; segundo, por
presuncgao de que seus membros conhegam o Direito.

Ha registro também da dispensa desta exigéncia quando
ha relevancia e urgéncia na questao de fundo, envolvida
na consulta.

O parecer pode ndo ser conclusivo e apenas indicar
a duvida existente, mas também ndo pode ser
desmotivado, seja técnico ou juridico. Nesse ponto, vale

%" FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Como consultar o Tribunal de Contas. Férum de
Contratagédo e Gestao Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 2, n. 14, fev. 2003. Disponivel em:
<http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=7747>. Acesso em: 3 jun. 2016.
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repetir o que foi, alhures, lembrado: o parecer técnico
nado pode ser contrariado por leigos ou mesmo por
superior hierarquico. "Nessa modalidade de parecer ou
julgamento ndo prevalece a hierarquia administrativa,
pois ndo ha subordinagdo no campo da técnica.(STF:
RDA 80/136)."

E possivel, porém, que o parecer seja conclusivo e,
mesmo assim, a autoridade superior tenha fundadas
duvidas, ndo sobre o teor do parecer - porque essas
devem ser solucionadas interna corporis -, mas sobre
a matéria de fundo debatida. Portanto, satisfeita a
exigéncia de parecer no acompanhamento da consulta,
deve essa ser conhecida, desde que fundamentado o
parecer, independentemente de ser conclusivo ou néo.

Ressalta-se que o julgamento a consulta constitui prejulgamento
da tese, mas nao do caso concreto. Tal disposicdo, encontra amparo nos
ensinamentos de Jacoby Fernandes, que estabelece:'?

Tal efeito de prejulgamento da tese tem duas
consequéncias. A primeira € o respeito ao principio do
due process of law - devido processo legal - que impede
a formacao de juizo antes da ocorréncia dos fatos. Por
esse motivo é que a duvida deve retratar normas e nao
fatos, pois do contrario estaria a Corte julgando sem
observar o rito processual adequado, a contextualizagao
completa e a produgéo de provas em favor ou prejuizo do
préprio consulente. A segunda € que pode o consulente,
fato ndo raro, interpretando a resposta da consulta,
atribuir-lhe elastério ou concepcgao diversa da que seria
normalmente considerada. Dai a cautela juridica que
resguarda o instituto da consulta.

Outro ponto de extrema importancia diz respeito ao carater normativo
da consulta. Tendo em vista seu carater normativo, a decisdo em matéria
de consulta sujeita-se a impugnacao pela via do controle concentrado de
constitucionalidade, pela Agao Direta de Inconstitucionalidade, conforme ja
deliberou o STF na ADIN n° 1.691-DF (Informativo STF n° 90).

Conclui-se, dessa maneira, sobre a importancia das Cortes de
Contas no que tange a fiscalizagdo de recursos publicos, ndo restringindo
suas deliberagbes apenas aquelas de carater vinculantes, mas também
deliberacdes pedagdgicas e educativas, com a finalidade de, cada vez mais,
zelar pelo patriménio da coletividade e pela boa e regular gestédo da coisa
publica.

%2 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Como consultar o Tribunal de Contas. Férum de
Contratagédo e Gestao Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 2, n. 14, fev. 2003.
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CAPITULO 6

O PRINCIiPIO DA SUPREMACIA DA

CONSTITUICAO

6.1 O constitucionalismo.

“no espirito undnime dos povos, uma Constituicdo deve
ser qualquer coisa de mais sagrado, de mais firme e de
mais imével que uma lei comum”. (Ferdinand Lassalle)’®®

O pensamento que se tem a respeito da Constituicdo ndo € um
privilégio dos tempos modernos. Assim, nos moldes do que lecionou Ferdinand
Lassalle, defendendo sua concepgao sociolégica da ideia de Constituigao,
uma “Constituicao real e efetiva a possuiram e a possuirdo sempre todos 0s
paises, pois € um erro julgarmos que a Constituicado € uma prerrogativa dos
tempos modernos. Nao é certo isso”.'>

Com isso, Lassalle sustentou o fato de que todos os Estados
possuem e sempre possuiram, em todos os momentos da sua histéria, uma
Constituicao real e verdadeira. A diferenga surgida em tempos mais recentes
nao é a presenca de Constituicdes reais e efetivas, que sempre existiram,
mas sim o aparecimento de Constituigdes escritas nas folhas de papel'®.

De fato, na maioria dos Estados modernos, tem-se o surgimento,
em determinado momento de sua existéncia, uma Constituicdo escrita, cuja
atribuicdo é a de estabelecer, em documento solene, todas as instituicbes
e principios do governo vigente'®. No mesmo sentido desse entendimento,
faz-se necessario pontuar que, em verdade, a ideia de Constituigdo precede
ao proéprio constitucionalismo, que pode ser entendido como um movimento
politico-constitucional que estabelecia a necessidade da elaboragdo de
Constituicdes escritas para que fosse regulamentado o fendmeno politico
e o exercicio do poder, no interesse de um regime de liberdades publicas.
Sendo que, independentemente da época ou do lugar, existindo Estado,
sempre ha de se falar em um conjunto de normas fundamentais atinentes a

53 A esséncia da Constituigao, p. 24.
54 |bidem, p. 39.
55 |bidem, p. 41

% A esséncia da Constituigao, p. 41.
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sua atividade, estrutura e organizagéo.

Pode-se afirmar que o constitucionalismo, nos moldes do que
estabelece Canotilho, trata-se de uma teoria formada por um conjunto de
ideias, que estabelece o principio do governo limitado, sendo indispensavel
para a garantia dos direitos da organizagao politico-social de uma sociedade.
Com isso, o constitucionalismo moderno representa uma técnica especifica
de limitacdo do poder com fins garantistas'’.

Desta feita, estrutura-se como wuma teoria normativa do
governo limitado e das garantias individuais, sendo temas centrais do
constitucionalismo, assim, estabelece a fundacao e a legitimagéo do poder
politico e a constitucionalizagéo das liberdades'® . Ressalta-se constituir um
movimento politico e juridico que busca estabelecer regimes constitucionais,
isto é, governos controlados, com poderes limitados, subordinados a
Constituicdes escritas.’™®

Nas Ameéricas, a independéncia frente as imposi¢des coloniais,
obrigou a formulagéo de constituicbes escritas, nas quais, o pensamento
dos libertadores pudesse estabelecer as regras fundamentais da existéncia
independente. Com isso, o constitucionalismo, na América, se assemelha
com o europeu, ressalvada a diferenga de que, na América, a Constituicao
escrita era manifestagdo da propria independéncia, pois esta implicava,
sobremaneira, na modificagdo dos costumes.

Manoel Gongalves Ferreira Filho'® leciona que:
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"A idéia de Constituicdo escrita, instrumento de
institucionalizagé@o politica, ndo foi inventada por algum
doutrinador imaginoso; € uma criagdo coletiva apoiada
em precedentes historicos e doutrinarios. Elementos que
se vao combinar na idéia de Constituicdo escrita podem
ser identificados, de um lado, nos pactos e nos forais
ou cartas de franquias e contratos de colonizacdo; de
outro, nas doutrinas contratualistas medievais e na das
leis fundamentais do Reino, formulada pelos legistas.
Combinagao esta realizada sob os auspicios da filosofia
iluminista”. ¢!

E essencial fazer a distingdo entre o constitucionalismo antigo e o
constitucionalismo moderno. Nos moldes do que ensina Canotilho, em uma
acepcgao histoérico-descritiva,

57 J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituigao, p. 47.
%8 J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituigao, p. 51.
159 Manoel Gongalves Ferreira Filho, op. cit., p. 07.

60 Op. cit., p. 08.

161 Op. cit., p. 04.
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“fala-se em constitucionalismo moderno para designar
o movimento politico, social e cultural que, sobretudo a
partir de meados do século XVIII, questiona nos planos
politico, filosofico e juridico os esquemas tradicionais de
dominio politico, sugerindo, ao mesmo tempo, a invengao
de uma forma de ordenagédo e fundamentagao do poder
politico. Este constitucionalismo, como o préprio nome
indica, pretende opor-se ao chamado constitucionalismo
antigo, isto é, o conjunto de principios escritos ou
consuetudinarios alicergadores da existéncia de direitos
estamentais perante o monarca e simultaneamente
limitadores do seu poder. Estes principios ter-se-iam
sedimentado num tempo longo, desde os fins da Idade
Média até o século XVIII”."62
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Desta forma, no constitucionalismo moderno, a Constituicao deixa de
ser entendida como simples manifesto politico para ser compreendida como
uma norma juridica fundamental e suprema, elaborada para exercer dupla
funcao: garantia do existente e programa ou linha de diregéo para o futuro®,

6.2 A Supremacia constitucional.

A supremacia da Constituicdo conduz a sua superioridade hierarquica
normativa, no que tange as demais normas do ordenamento juridico. Essa
superioridade, conforme a doutrina, implica em que:

a) as normas constitucionais constituem uma lex superior que recolhe
o fundamento de validade em si propria (autoprimazia normativa);

b) as normas da constituicdo sdo normas de normas (normae
normarum), afirmando-se como uma fonte de producao juridica de outras
normas, e

c) a superioridade normativa das normas constitucionais gera o
principio da conformidade de todos os atos dos poderes publicos com a
Constituicao™.

A ideia de supremacia constitucional, na analise de Eduardo Garcia
de Enterria, explica que a Constituicado ndo é apenas uma norma,

“sino precisamente la primera de las normas del
ordenamiento entero, la norma fundamental, lex superior.
Por varias razones. Primero, porque la Constitucion
define el sistema de fuentes formales del Derecho, de
modo que sélo por dictarse conforme a lo dispuesto
por la Constitucion (...) una Ley sera vadlida o un

62 J. J. Gomes Canotilho, op. cit., p. 48.
163 Constituicéo dirigente e vinculagéo do legislador, p. 151.
164 |bidem, p. 1074.

O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DA CONSTITUIGAO



Reglamento vinculante; en este sentido, es la primera
de las ‘normas de produccién’, la norma normarum, la
fuente de las fuentes. Segundo, porque en la medida
en que la Constitucion es la expresion de una intencién
fundacional, configuradora de un sistema entero que en
ella se base, tiene una pretenciéon de permanencia (...) o
duracion (...), lo que parece asegurarla una superioridad
sobre las normas ordinarias (...). Esta Idea determind,
primero, la distincion entre un poder constituyente, que es
de quien surge la Constitucion, y los poderes constituidos
por éste, de los que emanan todas las normas ordinarias.
De aqui se dedujo inicialmente la llamada ‘rigidez’ de
la norma constitucional, que la asegura una llamada
‘superlegalidad formal’, que impone formas reforzadas
de cambio o modificacion constitucional frente a los
procedimientos legislativos ordinarios (...). Pero la idea
llevara también al reconocimiento de una ‘superlegalidad
material’, que asegura a la Constitucion una
preeminencia jerarquica sobre todas las demas normas
del ordenamiento, producto de los poderes constituidos
por la Constitucion misma, obra del poder constituyente.
Esas demas normas sélo seran validas si no contradicen,
no ya solo el sistema formal de producion de las mismas
que la Constitucidon estabelece, sino, y sobre todo, el
cuadro de valores y de limitaciones del poder que en la
Constitucion se expresa”’®®
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Caberessaltar que a supremacia constitucional ndo apenas determina
que toda atuacéo estatal seja compativel, material e formalmente, com os
preceitos e as diretrizes por ela estabelecidas, como também impde — frente
a moderna possibilidade juridico-constitucional da inconstitucionalidade por
omissao, 0 que so6 reforca mais ainda sua obrigatoriedade — que o poder
publico necessariamente atue quando for demandado.

A supremacia constitucional restaria desconfigurada — e, por tanto,
todo o ordenamento juridico — se as determinag¢des constitucionais nao
fossem cumpridas. Em decorréncia desse fato, todos os 6rgaos dos Poderes
constituidos — Legislativo, Executivo e Judiciario — s&do coercitivamente
obrigados e subordinados ao texto da Carta Magna. Com isso,

“A autoridade hierarquico-normativa da Constituicao da
Republica impde- -se a todos os Poderes do Estado.
Nenhuma razdo — nem mesmo a invocagao do principio
do autogoverno da Magistratura — pode justificar o
desrespeito a Constituicdo. Ninguém tem o direito de
subordinar o texto constitucional a conveniéncia dos
interesses de grupos, de corporagdes ou de classes, pois

165 La Constituciéon como norma y el Tribunal Constitucional, p. 49-50.
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o desprezo pela Constituicdo faz instaurar um perigoso
estado de inseguranga juridica, além de subverter, de
modo inaceitavel, os parametros que devem reger a
atuacao legitima das autoridades constituidas. 7%
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Assim, “o poder absoluto exercido pelo Estado, sem quaisquer
restricbes e controles, inviabiliza, nhuma comunidade estatal concreta, a
pratica efetiva das liberdades e o exercicio dos direitos e garantias individuais
ou coletivos. E preciso respeitar, de modo incondicional, os parédmetros de
atuacdo delineados no texto constitucional. Uma Constituicdo escrita nao
configura mera pega juridica, nem é simples escritura de normatividade e
nem pode caracterizar um irrelevante acidente historico na vida dos povos e
das nagbes. Todos os atos estatais que repugnem a Constituicdo expéem-
se a censura juridica dos Tribunais, especialmente porque sao irritos, nulos
e desvestidos de qualquer validade. A Constituicdo ndo pode submeter-
se a vontade dos poderes constituidos e nem ao império dos fatos e das
circunstancias. A supremacia de que ela se reveste — enquanto for respeitada
— constituira a garantia mais efetiva de que os direitos e as liberdades ndo
serdo jamais ofendidos. Ao Supremo Tribunal Federal incumbe a tarefa,
magna e eminente, de velar por que essa realidade ndo seja desfigurada.”®”

6.3 O principio da unidade normativa.

Um ordenamento juridico somente pode ser entendido como um
conjunto de normas. Pode-se dizer que para existir uma ordem juridica é
necessaria a concorréncia de normas. Em que pese a pluralidade de normas
juridicas, o ordenamento constitui uma unidade, quer porque suas normas
tém origem da mesma fonte (ordenamento simples), quer porque suas
normas, ainda que nascidas de fontes distintas, ttm o mesmo fundamento de
validade (ordenamento complexo).'®®

O texto constitucional é fonte maxima de todo o Direito e o ultimo
fundamento de validade das normas juridicas, que confere unidade e carater
sistematico ao ordenamento como um todo. Com isso, implica-se afirmar
que todo texto constitucional deve ser compreendido como uma unidade
e como um sistema que fomenta determinados valores'®. Essa unidade
normativa estabelece a inexisténcia de hierarquia normativa ou formal entre
os dispositivos constitucionais, sem qualquer diferenciagédo entre normas
formais ou materiais ou entre normas-principios € normas-regras, tendo em
vista que as normas constitucionais sdo resultado de uma vontade unitaria

86 ADI 2.105-MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 28/04/00.
67 ADI 293-MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 16/04/93.
68 Norberto Bobbio, Teoria do Ordenamento Juridico, p. 48-49.

89 Flavia C. Piovesan, op. cit., p. 25.
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e geradas simultaneamente'°. Pode-se dizer, ttm o mesmo fundamento de
validade e a mesma fonte: o poder constituinte originario.

Com isso, Todas as normas previstas no texto constitucional,
independentemente de sua categoria, se material ou formal, principio ou
regra, programatica ou nao-programatica, tém idéntica hierarquia formal-
normativa'' e exercem a mesma forga normativa, em virtude da Supremacia
Constitucional, tendo em vista a realidade a qual se dirigem.

A unidade normativa da Carta Magna é fundamental, pois o
descumprimento de uma norma constitucional pée em risco a prépria
unidade do texto constitucional. Dessa forma, a garantia da supremacia e da
obediéncia de uma norma constitucional, proporciona a garantia da prépria
Constituicao.

©
o
>
=
Q
3
O

70 ] uis Roberto Barroso, Interpretagao e aplicagao, op. cit., 187.

7 Sem embargo, é possivel reconhecer a existéncia de uma hierarquia axiolégica em face
da ordenacdo de valores constitucionais. Nesse particular, os principios constitucionais, por
serem normas dotadas de intensa carga axioldgica, séo hierarquicamente superiores as regras
constitucionais. Ademais, entre os proprios principios constitucionais existe um escalonamento
hierarquico de valores, podendo se falar, dai, em principios e subprincipios (estes, meros
desdobramentos daqueles ou principios derivados). Canotilho, por exemplo, estabelece uma
hierarquia entre os principios constitucionais, nesta ordem decrescente: principios estruturantes,
principios gerais e principios especificos. Nesse sentido, J.J. Gomes Canotilho, Direito
Constitucional e teoria da Constituicao; Paulo Bonavides, Curso de Direito Constitucional; Luis
Roberto Barroso, Interpretacédo e aplicagdo da Constituigao, entre outros.
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CAPITULO 7

O CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE PELAS
CORTES DE CONTAS E A MUDANCA
DE ENTENDIMENTO DO STF

7.1 Contextualizagao histoérica e finalidade da sumula n° 347.

A Sumula n.° 347 do Supremo Tribunal Federal foi editada no ano de
1963, tendo como fundamento o Recurso em Mandado de Seguranga (RMS)
n.°8372de 1961, cujo relator foi o ministro Pedro Chaves, possuindo a seguinte
ementa: “Ndo ofende a direito liquido e certo o ato do Tribunal de Contas que
nega registro a aposentadoria fundada em lei revogada. Recurso néao provido.”
Em seu voto, o ministro Pedro Chaves, fundamentou: “Entendeu o julgado
que o Tribunal de Contas nédo podia declarar a inconstitucionalidade da lei.
Na realidade essa declaragdo escapa a competéncia especifica dos Tribunais
de Contas. Mas ha que distinguir entre declaragédo de inconstitucionalidade
e ndo aplicacdo de leis inconstitucionais, pois esta é obrigagcdo de qualquer
tribunal ou 6rgéo de qualquer dos poderes do Estado”.

A Sumula citada anteriormente foi editada ‘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 6rgdos
néo-jurisdicionais, a aplicagdo da lei considerada inconstitucional” (STF, MS
25888 MC/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 22/3/2006). Com isso, 0
que permitia a desobediéncia da lei tida por inconstitucional pela autoridade
estatal era a inexisténcia do controle abstrato de constitucionalidade. Nessa
toada, a previsao constante no verbete sumular, permitia a apreciagédo da
inconstitucionalidade, de maneira difusa e inter partes, por 6rgdos nao
jurisdicionais.

Em resumo, a Sumula n° 347 do Supremo Tribunal Federal foi
editada em momento no qual ndo existia, no ordenamento patrio, o controle
abstrato de normas, com a finalidade de possibilitar que os 6rgaos estatais
nao jurisdicionais tivessem a possibilidade de descumprir leis declaradas, de
maneira incidental, pela Suprema Corte.

O controle de constitucionalidade possui origem no célebre caso
Marbury v. Madison, da Suprema Corte Norte Americana, no qual, em 1803, o
Chief Justice John Marshall reconheceu expressamente o poder do Judiciario
de declarar uma lei inconstitucional. Foi a primeira vez que a Suprema Corte
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daquele pais declarou uma lei federal desconforme a ordem constitucional.”?

A possibilidade de controle dos dispositivos constitucionais se
assegura no principio da Supremacia Constitucional, segundo o qual nenhuma
lei ou ato normativo pode existir de maneira valida se for incompativel com a
Constituicdo, que possui a prerrogativa de superioridade juridica em relagcao
as demais normas do ordenamento juridico.'”

Nessa esteira, partindo do pressuposto que a nao aplicagao de leis
inconstitucionais “é obrigacdo de qualquer tribunal ou 6rgéo de qualquer
dos poderes do Estado™, o Supremo Tribunal Federal assentou, no ano
de 1963, que “o Tribunal de Contas pode, no exercicio de suas atribui¢des,
apreciar a constitucionalidade das leis e atos normativos do Poder Publico”.
Esse verbete resultou na edigdo da Sumula n°® 347 da Suprema Corte."”®

Entretanto, com a promulgacdo da Carta Cidada (CF/88), mais
precisamente a partir do MS n°® 25.888 da Suprema Corte, em 2006, cujo
Ministro relator foi o Sr. Gilmar Mendes, passou-se a indagar a possibilidade
da ndo aplicacdo de lei considerada inconstitucional por parte da Corte
de Contas.’ Os motivos para tal questionamento seriam principalmente
a ampliagdo substancial do rol de legitimados para deflagrar o controle
concentrado de constitucionalidade'”” e o fato de o Tribunal de Contas nao
ser um 6rgao dotado de fungao jurisdicional, como se posicionou o Ministro
Alexandre de Moraes, no inicio de 2018.178

O Tribunal de Contas da Unido(TCU) possui posicionamento em
sentido contrario, defendendo a possibilidade do controle difuso, conforme se
constata no seguinte trecho do voto do Ministro Benjamin Zymler no Acérdao
2000/2017-TCU-Plenario:
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Parece claro, assim, que onde ha jurisdicdo, ha o
poder-dever de se declarar a inconstitucionalidade das
leis e dos atos administrativos incompativeis com a
Constituicao. Afinal de contas, para que o TCU possa
cumprir a sua missdo de assegurar a efetiva e regular
gestao dos recursos publicos em beneficio da sociedade,
nao ha como se admitir que atos contrarios aos principios
constitucionais sejam tolerados, mesmo quando

172 (AMARAL JUNIOR, 2012, p. 133-149).
173 (BARROSO, 2015, p. 233)

74 RMS 8372, Relator Min. PEDRO CHAVES, Tribunal Pleno, julgado em 11/12/1961, DJ 26-04-
1962.

75 Técnica e formalmente, o termo mais preciso seria “enunciado n® 347 da Sumula do STF”,
mas se opta pela expressao “Sumula 347 do STF” por ser a mais utilizada.

176 (Cf. DESCHAMPS, 2008).
77 MS 25.888 MC, rel. min. Gilmar Mendes, dec. monocratica, j. 22-3-2006, DJ de 29-3-2006.

78 MS 35.410 MC, rel. min. Alexandre de Moraes, dec. monocratica, j. 15-12-2017, DJE 18 de
1°-2-2018.
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travestidos de lei. Dai a atualidade do entendimento do
Supremo Tribunal Federal, consubstanciado na Sumula
n°® 347 (...).

7.2 Reserva de jurisdicdo no julgamento da constitucionalidade.

Existia forte divergéncia, tanto na seara doutrinaria quanto judicial,
sobre a reserva de jurisdicao na apreciagao da constitucionalidade, inclusive
da possibilidade de tal exercicio por parte dos Tribunais de Contas. Cita-se
como exemplo, as decisdes monocraticas (singulares) da Suprema Corte que
afastavam a incidéncia do enunciado da Sumula n.° 347 da Corte Suprema.'”®

Nesse diapasao, o ministro Gilmar Mendes'® decidiu que:

“(...) é preciso levar em conta que o texto constitucional
de 1988 introduziu uma mudanga radical no nosso
sistema de controle de constitucionalidade. Em
escritos doutrinarios, tenho enfatizado que a ampla
legitimagédo conferida ao controle abstrato, com a
inevitavel possibilidade de se submeter qualquer questao
constitucional ao Supremo Tribunal Federal, operou
uma mudanga substancial no modelo de controle de
constitucionalidade até entao 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 agao direta de inconstitucionalidade. Assim, o
processo de controle abstrato de normas cumpre entre
nés uma dupla fungado: atua tanto como instrumento de
defesa da ordem objetiva, quanto como instrumento de
defesa de posi¢des subjetivas. Assim, a propria evolugéo
do sistema de controle de constitucionalidade no Brasil,
verificada desde entéo, esta a demonstrar a necessidade
de se reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face
da ordem constitucional instaurada com a Constituicao
de 1988”.

79 (cf. MS 27.344/DF, rel. min. Eros Grau, julgado em 26/5/2008; MS 27.232/DF, rel. min. Eros
Grau, julgado em 14/5/2008; MS 25.986/DF, rel. min. Celso de Mello, julgado em 22/6/2006; MS
26.783/DF, rel. min. Marco Aurélio, julgado em 9/7/2007; MS 26.808/DF, rel. min. Ellen Gracie,
julgado em 25/7/2007; MS 35410 MC/DF, rel. min. Alexandre de Moraes, julgado em 15/12/2017;
MS 35490 MC/DF, rel. Alexandre de Moraes, julgado em 7/2/2018; MS 36879 MC/RO, rel. min.
Ricardo Lewandowski, julgado em 8/1/2020).

180 (STF, MS 25888 MC/DF, rel. min. Gilmar Mendes, julgado em 22/3/2006)
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O Plenario da Suprema Corte, em abril de 2021, ao julgar diversos
mandados de seguranga impetrados contra decisdes do Tribunal de Contas
da Uniao, afastou a aplicagdo da Sumula n.® 347 do Supremo (no entanto, nao
houve o cancelamento ou revogacao) e estabeleceu a ndo possibilidade da
autoridade coatora (no caso, o Tribunal de Contas da Uniao) realizar controle
incidental (difuso) de constitucionalidade que implique na transcendéncia de
seus efeitos, ocasionando, em tese, uma usurpagao de competéncia atribuida
ao STF.

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
IMPOSSIBILIDADE DE EXERCICIO DE CONTROLE
DE CONSTITUCIONALIDADE COM EFEITOS ERGA
OMNES E VINCULANTES PELO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. DECISAO DE AFASTAMENTO
GENERICO E DEFINITIVO DA EFICACIA DE
DISPOSITIVOS LEGAIS SOBRE PAGAMENTO
DE “BONUS DE EFICIENCIA E PRODUTIVIDADE
NA ATIVIDADE TRIBUTARIA E ADUANEIRA” A
INATIVOS E PENSIONISTAS, INSTITUIDO PELA LEI
13.464/2017. MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO
PROCEDENTE. ORDEM CONCEDIDA. 1. O Tribunal
de Contas da Unido, 6rgdo sem funcao jurisdicional,
ndo pode declarar a inconstitucionalidade de lei federal
com efeitos erga omnes e vinculantes no ambito de
toda a Administragdo Publica Federal. 2. Decisdo do
TCU que acarretou o total afastamento da eficacia dos
§§ 2° e 3° dos artigos 7° e 17 da Medida Provisoria
765/2016, convertida na Lei 13.464/2017, no ambito
da Administracdo Publica Federal. 3. Impossibilidade
de o controle difuso exercido administrativamente pelo
Tribunal de Contas trazer consigo a transcendéncia dos
efeitos, de maneira a afastar incidentalmente a aplicagéo
de uma lei federal, ndo s6 para o caso concreto, mas
para toda a Administragao Publica Federal, extrapolando
os efeitos concretos e inter partes e tornando-os erga
omnes e vinculantes. 4. CONCESSAO DA ORDEM NO
MANDADO DE SEGURANGCA COLETIVO para afastar a
determinagao contida no item 9.2 do Acérdéo 2.000/2017
do Tribunal de Contas da Uniao, proferido no Processo TC
0216.009/2017-1, e determinar que as aposentadorias e
pensdes dos servidores substituidos sejam analisadas
em conformidade com os dispositivos legais vigentes nos
§§ 2° e 3° do art. 7° da Lei n°® 13.464/2017 e inciso XXIII
do § 1° do art. 4° da Lei n° 10.887/2004. (STF, Tribunal
Pleno, MS 35500, rel. min. Alexandre de Moraes, julgado
em 13/4/2021).

O relator do MS n° 35500 discorreu que
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“Dentro dessa perspectiva constitucional de sua definigao,
organizagéo e fortalecimento institucional, é inconcebivel
a hipétese de o Tribunal de Contas da Unido, 6rgao
administrativo sem qualquer fungéo jurisdicional, exercer
controle de constitucionalidade nos julgamentos de seus
procedimentos, sob o pretenso argumento de que lhe seja
permitido em virtude de sua competéncia constitucional
para zelar, em auxilio ao Congresso Nacional, pelo
controle externo da Administragéo Publica. Assim como
outros importantes 6rgdos administrativos previstos na
Constituigdo Federal com atribuicbes expressas para
defender principios e normas constitucionais (Conselho
Nacional de Justiga, artigo 130-B; Ministério Publico —
Constituigdo Federal, artigo 129, Il e Conselho Nacional
do Ministério Publico, cuja previsdo constitucional de
atribuicdo é idéntica ao CNJ — Constituigdo Federal,
artigo 130-A, § 2° 1), no exercicio de sua missdo e
finalidades previstas no texto maior, compete ao Tribunal
de Contas da Unido exercer na plenitude todas as suas
competéncias administrativas, sem obviamente poder
usurpar o exercicio da fungao de outros 6rgéos, inclusive
a fungdo jurisdicional de controle de constitucionalidade”.
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Dessa forma, a alteracao de entendimento da Suprema Corte iniciou-
se com o afastamento da aplicagdo da Sumula n.° 347 do Supremo Tribunal
Federal, em razdo da Carta Magna ter expressamente outorgado apenas ao
Poder Judiciario a declaragéo e o julgamento da (in) constitucionalidade de
leis e atos normativos do Poder Publico.

7.3 Usurpacdo de competéncia: Judiciario, STF e Senado Federal.

A que se falar sobre a possibilidade de usurpacao de competéncia
do Poder Judiciario, do Supremo Tribunal Federal e do Senado Federal, pois,
caso a Corte de Contas abstrativize o efeito de suas decisdes, resultando em
efeitos vinculantes e erga omnes, implicaria uma triplice ofensa a Constituicao
Federal, conforme sera explanado a seguir.

Como primeira ofensa, tem-se: violagdo as competéncias do Poder
Judiciario, sendo que “O desrespeito do TCU em relagdo ao Poder Judiciario
Se consubstanciaria no alargamento de suas competéncias originarias, pois
estaria usurpando fungdo constitucional atribuida aos juizes e tribunais
(fungéo jurisdicional) e ignorando expressa competéncia do préprio Supremo
Tribunal Federal (‘guardido da Constituigdo’)”.

Como segunda ofensa, tem-se: violagdo a competéncia da Suprema
Corte de declarar a (in)constitucionalidade de forma abstrata e vinculante,
sendo que “Exatamente como na presente hipdtese, o controle difuso exercido
administrativamente pelo Tribunal de Contas traria consigo a transcendéncia
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dos efeitos, pois na maioria das vezes, ao declarar a inconstitucionalidade
ou, eufemisticamente, afastar incidentalmente a aplicagdo de uma lei federal,
o0 TCU néo sé estaria julgando o caso concreto, mas também acabaria
determinando aos 6rgéaos de administragdo que deixassem de aplicar essa
mesma lei para todos 0s demais casos idénticos, extrapolando os efeitos
concretos e inter partes e tornando-os erga omnes e vinculantes no ambito
daquele tribunal. A decisdo do TCU configuraria, portanto, além de exercicio
nao permitido de fungéo jurisdicional, clara hipétese de transcendéncia dos
efeitos do controle difuso, com usurpagdo cumulativa das competéncias
constitucionais exclusivas tanto do Supremo Tribunal Federal (controle
abstrato de constitucionalidade, Constituicdo Federal, artigo 102, I, ‘a’), quanto
do Senado Federal (mecanismo de ampliagdo dos efeitos da declaragao
incidental de inconstitucionalidade, Constituicao Federal, artigo 52, X)”.

Como terceira ofensa, tem-se: violagdo a competéncia do Senado
Federal prevista no inc. X do art. 52 da CF. “Art. 52. Compete privativamente
ao Senado Federal: [...] X — suspender a execugao, no todo ou em parte,
de lei declarada inconstitucional por deciséo definitiva do Supremo Tribunal
Federal”.

Ainda nos termos do que destacou o relator, o controle incidental
(difuso) é obstado a Corte de Contas, pois o 6érgao nao se submete a clausula
de Reserva de Plenario (“Full Bench”): “Haveria nessa hipétese inaceitavel
subversdo constitucional, pois o texto constitucional ndo prevé essa
competéncia jurisdicional ao Tribunal de Contas da Unido, que, igualmente,
nao se submete as regras de freios e contrapesos previstas pela Constituicao
Federal ao Supremo Tribunal Federal para interpretar seu texto (legitimidade
taxativa, pertinéncia tematica, clausula de reserva de plenario, quérum
qualificado para modulagédo dos efeitos, quérum qualificado para edigcdo de
sumulas vinculantes, entre outros), e que acabam por ponderar, balancear e
limitar esse poder”.

Ainda por ocasido do MS n° 35500, o ministro Luis Roberto Barroso
excepcionou: “Ressalvo, contudo, minha discordancia em relagdo ao
primeiro dos dois fundamentos expostos no voto do relator, como tenho
feito nas demais acbes em que se discute a possibilidade de controle
incidental de constitucionalidade por 6rgéos administrativos. Toda autoridade
administrativa de nivel superior pode, a meu ver, incidentalmente declarar
a inconstitucionalidade de lei, desde que limitada ao caso concreto. No
presente caso, considerando que tal restricao de efeitos ndo foi observada,
voto igualmente pelo afastamento”.

Também no MS n° 35500, o ministro Edson Fachin foi voto vencido.
Assegurou a possibilidade de o Tribunal de Contas da Unido vedar o
cumprimento de ato normativo que encontra-se fundamento de validade em
lei inconstitucional. Dessa forma, embasou-se no “colorido quase-jurisdicional
que as tarefas do TC assumem” e na teoria dos poderes implicitos, bem como
se reportou ao ‘julgamento da PET 4.656/PB (relatora ministra Carmen Lucia,
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Plenario, julgamento em 19/12/2016), em que se distinguiu a ndo aplicagao
da lei reputada inconstitucional e a declaragdo de sua inconstitucionalidade”.

Ainda por ocasidao do MS n° 35500, a ministra Rosa Weber foi
favoravel a seguranga, no entanto, entendeu de maneira diversa do relator:
“Considero que a ordem juridica inaugurada pela Carta de 1988 ndo permite
ao Tribunal de Contas da Uni&o a fiscalizagdo da validade de lei em carater
abstrato, apenas possibilita que aquele 6rgéo de controle, pelo voto da maioria
absoluta de seus membros, afaste a aplicagao concreta de dispositivo legal
reputado inconstitucional, quando em jogo matéria pacificada nesta Suprema
Corte”. A ministra destacou que o ato coator consistiu em “deliberagdo dotada
de acentuado coeficiente de abstracdo” que implementou “fiscalizagao
concentrada de validade de dispositivos legais” e que “a matéria abordada
pela autoridade impetrada ndo se encontra pacificada em precedentes
especificos desta Suprema Corte, de modo que ndo ha falar em excepcional
legitimidade do afastamento tout court da aplicagdo das referidas disposigbes
legais por parte do 6rgdo de controle’.

Diante do exposto, conclui-se que o posicionamento contrario da
Suprema Corte a apreciacao, pelo Tribunal de Contas da Unido, sobre a
(in)constitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico, que vem
sendo adotado ultimamente, estabelece que a Corte de Contas ndo pode
exercer controle de constitucionalidade, pois ocorreria em ftriplice violagao
a Constituicao Federal (violagdo as competéncias do Poder Judiciario, a
competéncia da Suprema Corte de declarar a (in)constitucionalidade de
maneira vinculante e erga omnes, e a competéncia do Senado Federal
prevista no inc. X do art. 52 da Carta Magna. Fora disso, que no caso
concreto, qualquer controle de constitucionalidade realizado pelas Cortes de
Contas, resultaria em abstrativizagao de seus efeitos e a transcendéncia dos
seus motivos.
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7.4 Controle de normas como atribuigao da Corte de Contas nareparticdao
dos poderes.

A reparticao de poderes, dentro do Estado, decorre da tradicional
afericdo de que “sempre que ha poder sem controle, opera-se o abuso de
poder”®. No ordenamento juridico patrio, desde 1891, as constituicoes
prevéem, de maneira expressa, a coexisténcia dos 3 (trés) Poderes classicos:
Legislativo, Executivo e Judiciario.

Por ocasido da primeira Carta Republicana, foi inaugurada a previsao
da Corte de Contas, idealizada pelo eminente jurista, Rui Barbosa. Tal previsao
encontrou inspiracdo nos modelos, italiano e belga, sendo, inicialmente,
pensado para sanear o orgamento, sendo corpo de magistratura intermediaria
entre a administracdo e a legislatura e ocupando posi¢cao autbnoma.'®? Situa-

81 (ZAFFARONI, 1995, p. 81).
82 (BARBOSA, 1891, p. 450-455).
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se a Corte de Contas, pois, entre os Poderes, ndo pertencendo a nenhum
deles propriamente; nem mesmo ao Legislativo, com o qual mantém maiores
afinidades.'®®

O fato de auxiliar o Legislativo no desempenhar do controle externo,
nao torna a Corte de Contas “6rgao auxiliar” do parlamento, no sentido de
inferioridade hierarquica ou subalternidade funcional', uma vez que recebe
atribuicbes diversas, diretamente da Carta Magna, sendo, pois, 6rgao
constitucionalmente independente, responsavel por amplo controle técnico
da gestado administrativo-financeira do Estado.'®®

O Tribunal de Contas &, pois, 6érgao administrativo, funcionalmente
autbnomo, que exerce, de oficio, o controle externo, fatico e juridico, sobre a
execugado financeiro-orgamentaria, sem definitividade jurisdicional'®®, e cuja
competéncia institucional n&o deriva de delegagéo do Legislativo, a quem
nao esta subordinado, mas traduz emanagao da prépria Constituigao.'®”

A necessidade de um 6rgéo especializado para se desincumbir do
exercicio do controle externo, nos moldes ampliados da CF/88, resultou
de trés constata¢des circunstanciais: o crescimento do Estado e de suas
atribuicbes em face da sociedade; a relativa separagao entre a Administragao
e o Poder Executivo (no exercicio do poder politico); e a incapacidade do
Poder Legislativo para controlar devidamente a atividade econdmico-
financeira do Estado.®®

A existéncia desse o6rgdo, que exerce a fiscalizagdo contabil,
financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial no uso dos recursos
federais, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, permite concluir
que, apesar de nao poder ser considerado um 4° Poder, desborda dos limites
estreitos da tradicional separagédo de poderes, ndo servindo esse esquema
para explicar a independéncia e a responsabilidade da Corte de Contas.'®®
Parte da doutrina, fala, isso sim, de uma 42 funcao, ao lado das tradicionais
legislativa, judicial e administrativa, que seria a fungéo controladora, especifica
e autdbnoma, conformada por competéncias constitucionais préprias com a
finalidade de proteger o erario e garantir a boa administragédo.'®

A Corte de Contas possui competéncias que a levam muito além
da simples atribuicdo no sistema de freios e contrapesos constitucional. A
responsabilidade e importancia do Tribunal de Contas, ainda mais com a
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183 (CASTRO NUNES, 1943. p. 25-26).
184 (BRITTO, 2008, p. 630-643).

185 (MOREIRA NETO, 2014, p. 256-258).

1% (GUALAZZI, 1992, p. 187).

187 ADI 4.190 MC-REF, rel. min. Celso de Mello, j. 10-3-2010, P, DJE de 11-6-2010.
188 (HELLER, 2019, p. 40).

19 (TORRES, 1993, p. 41).

1% (HELLER; CARVALHO E SOUSA, 2019, p. 91-92)
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expansao substancial de suas atribuicdes, vincula-se a sua fundamental
miss&o na promocgao e protecao dos direitos fundamentais, principalmente no
que se refere aos direitos de 22 e 32 dimensao, que estabelecem prestagdes
positivas do Estado.

Essa hipotese de controle exige a observancia dos principios
norteadores da Administragdo Publica, essenciais para a boa execugao
do orgamento e a consequente prestacao estatal, realizadora dos direitos
fundamentais. Ao Tribunal de Contas, desse modo, cabe zelar para que a
prestacado estatal ndo se desvirtue e termine sendo embargada em virtude de
ato ilegal ou inconstitucional.'®"

Nos termos do que estabelece o Ministro Marco Aurélio Mello da
Suprema Corte, a eventual superagdo do enunciado da Sumula n° 347,
resultaria em uma capitis diminutio das competéncias constitucionais
atribuidas a Corte de Contas, “uma vez que, para o exercicio do poder de
controle inerente as atividades de fiscalizagdo e auditoria, o TCU passaria a
se subordinar tdo-somente a lei e ndo a Constituicao Federal”.'%?

Em resumo, a fung¢do controladora exercida pela Corte de Contas
tem como pressuposto basilar a possibilidade de algum tipo de anélise dos
atos publicos em face da Carta Magna, por ser ela o fundamento de validade
de todo o ordenamento juridico. A utilizagdo das normas constitucionais como
paradigma de controle, no entanto, é indispensavel para a boa e correta
aplicacédo de verbas publicas, fundamentais na persecucéo dos direitos
fundamentais.
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7.5 O celeuma da Sumula n°® 347 perante o STF.

Inicialmente, transcrevem-se as manifestacbes contrarias a
manutengdo da Sumula n°® 347. Desta forma, a decisdo do Ministro Gilmar
Mendes é o marco inaugural no Mandado de Seguranca n° 25.888, que
trouxe a seguinte fundamentagéo:

N&o me impressiona o teor da Sumula 347 desta Corte,
(...). A referida regra sumular foi aprovada na Sessao
Plenaria de 13.12.1963, num contexto constitucional
totalmente diferente do atual. Até o advento da Emenda
Constitucional 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, é 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

91 (OLIVEIRA, 2007)
192 MS 26.783 MC-ED, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 5/12/2011.
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legitimagdo conferida ao controle abstrato, com a
inevitavel possibilidade de se submeter qualquer questao
constitucional ao Supremo Tribunal Federal, operou
uma mudanga substancial no modelo de controle de
constitucionalidade até entao 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 agéo direta de inconstitucionalidade. Assim, o
processo de controle abstrato de normas cumpre entre
nés uma dupla fungdo: atua tanto como instrumento de
defesa da ordem objetiva, quanto como instrumento de
defesa de posi¢des subjetivas. Assim, a propria evolugao
do sistema de controle de constitucionalidade no Brasil,
verificada desde entéo, esta a demonstrar a necessidade
de se reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face
da ordem constitucional instaurada com a Constituicdo
de 1988.1%
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Tem-se, de forma convergente, a manifestagéo do Ministro Alexandre
de Moraes, no Mandado de Seguranga n° 35.410'%, que assim estabeleceu:

Dentro da perspectiva constitucional inaugurada em
1988, o Tribunal de Contas da Unido é 6rgdo técnico
de fiscalizacdo contabil, financeira e orgamentaria,
cuja competéncia é delimitada pelo artigo 71 do texto
constitucional, (...) E inconcebivel, portanto, a hipétese do
Tribunal de Contas da Uni&o, 6rgao sem qualquer fungéo
jurisdicional, permanecer a exercer controle difuso de
constitucionalidade nos julgamentos de seus processos,
sob o pretenso argumento de que lhe seja permitido em
virtude do contetido da Sumula 347 do STF, editada em
1963, cuja subsisténcia, obviamente, ficou comprometida
pela promulgacao da Constituicdo Federal de 1988. (...)

Aceleuma levantada nos votos dos Ministros ocorre devido a natureza
ndo jurisdicional das Cortes de Contas, bem como em virtude da natureza
juridica administrativa de suas decisoes.

193 MS 25.888 MC, rel. min. Gilmar Mendes, dec. monocratica, j. 22-3-2006, DJ de 29-3-2006.

194 MS 35.410 MC, rel. min. Alexandre de Moraes, dec. monocratica, j. 15-12-2017, DJE 18 de
1°-2-2018.
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Uma primeira situagao seria em virtude do controle exercido pelas
Cortes de Contas, ao realizar suas fungdes controladoras. Assim, o objeto das
fiscalizagbes seriam os atos administrativos que envolvam recursos publicos,
ndo tendo competéncia para realizar o controle legislativo (controle de leis
e atos normativos), realizando um controle préprio da funcao jurisdicional.
O sistema de pesos e contrapesos -checks and balances-, da forma em
que foi emoldurado, estabelece que seria competéncia privativa do Poder
Judiciario o exame da constitucionalidade de normas— realizado, em regra,
repressivamente — '%, com algumas rarissimas excegodes.'%

Padece a Corte de Contas de competéncia para o exercicio da
funcao jurisdicional em sentido estrito, caracterizada pela possibilidade de
fazer coisa julgada.'®”

Uma segunda situagdo seria que o controle difuso (incidental)
exercido pela Corte de Contas é diferente daquele exercido pelo Poder
Judiciario. No Judiciario, ha que se falar do principio da inércia, na qual sé
€ possivel a atuagéo apds ser demandado. Assim, tanto os juizes quanto os
tribunais dependem de provocacgao para atuar. Ja nas Cortes de Contas, entes
encarregados da fiscalizagédo de verbas publicas, podem e, por vezes, tém o
dever de agir de oficio, sendo que suas decisdes, em algumas situagdes, nao
se destinam a solucionar litigios entre partes, mas, acabam por estender os
efeitos decisoérios para toda a Administragdo Publica correspondente (federal,
estadual, distrital ou municipal). Por isso, ndo se mostra razoavel, na opiniao
de alguns doutrinadores e juristas, que um érgao que pode atuar de oficio (o
que € bem comum) sancionar com base em argui¢ao de inconstitucionalidade
suscitada de oficio, pois a presun¢ao de constitucionalidade das leis deve
operar a favor da autonomia do gestor."®®

Diante do exposto, em que pese haver posicionamentos contrarios a
manutengdo da Sumula n® 347 do STF, seria interessante, ao invés de superar
ou revogar o verbete do enunciado, apenas clarear com mais propriedade as
reais competéncias das Cortes de Contas. Uma possivel redagao reformada
para o enunciado da Sumula n® 347 e em consonancia com atribuicoes
constitucionais dos Tribunais de Contas, seria:

“0 Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribui¢cées, pode
apreciar a constitucionalidade de leis e atos normativos do Poder
Publico, desde que o fagca de forma incidental e que os efeitos de sua
decisdo seja inter partes e no caso concreto.”
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9% (HELLER, 2019, p. 108).

1% Uma delas é a possibilidade de o Chefe do Poder Executivo deixar de aplicar lei que considere
inconstitucional.

197 (Cf. THEODORO JUNIOR, 2020, p. 1073 e 1077).
9% (QUEIROZ; CORTEZ, 2019, p. 37-39).
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7.6 O exame da constitucionalidade quando do parecer em consulta.

E pertinente a andlise quanto & possibilidade do controle de
constitucionalidade exercido pelas Cortes de Contas e, especificamente
neste estudo, pelo Tribunal de Contas da Unido. Tal situagdo merece
alguns esclarecimentos, em relagdo a possibilidade de apreciacdo da
constitucionalidade de leis e atos normativos do Poder Publico, ocorrer em
sede de consulta, que € um mecanismo destinado a questionar a Corte de
Contas a respeito de duvida, de matéria sujeita a jurisdicdo do Tribunal,
levantada na aplicagao de dispositivos de leis e regulamentos, sendo proposta
pelos legitimados competentes, nos termos do art. 1°, XVII, da Lei Orgénica
do Tribunal de Contas da Uniao.

O RI/TCU, art. 264, §3°, estabelece que a resposta a consulta tem
carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas néo do fato ou caso
concreto.

Inicialmente, cabe salientar que o carater normativo das decisdes
do Tribunal de Contas da Unido, quando do parecer em consulta, foi
reconhecido pela Suprema Corte'®®. Assim, eventual decisdo que aprecie a
constitucionalidade de lei ou ato normativo e estenda os efeitos da decisao
(erga omnes e vinculante) ao consulente, aproximara suas consequéncias do
controle concentrado de constitucionalidade realizado pela Suprema Corte.

Parte da doutrina entende que, em tais casos, ocorreria a extrapolagéo
da analise concreta, tendo em vista que a resposta a consulta é “em tese”,
restando a Corte de Contas ndo conhecer da consulta, pois estaria usurpando
competéncia exclusiva do STF?%. Seria o caso do Tribunal de Contas, quando
do parecer em consulta, remeter os autos ao Procurador-Geral da Republica
(PGR), legitimado para impetrar Agéo Direta de Inconstitucionalidade ou
outra acao de controle abstrato, caso entenda cabivel.

Tal entendimento estd em consonédncia com o0 seguinte
enunciado de jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, baseado no
Acordao 2391/2017-TCU-Plenario: “A possibilidade de o TCU apreciar a
constitucionalidade de leis e atos do Poder Publico (Sumula STF n° 347)
esta adstrita ao exame de caso concreto, sem alcangar consulta sobre caso
hipotético”.

Em determinada situagéo, foi analisado embargos de declaragao em
sede de consulta, sendo que o Tribunal foi demandado a se manifestar sobre
a constitucionalidade do art. 3°, paragrafo unico, da Lei 9.469/1997. O voto
do Ministro Walton de Alencar Rodrigues trouxe a seguinte fundamentagéao:
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Em verdade, pretendem os embargos (...) desafiar

199 “As decisdes do Tribunal de Contas da Unido proferidas em consultas tém carater normativo
e constituem prejulgamento da tese (...). Sdo, portanto, atos normativos”. ADI-MC 1691/DF, D.J.
28/11/1997, rel. Min. Moreira Alves.

200 (Cf. QUEIROZ; CORTEZ, 2019, p. 25 e DESCHAMPS, 2008).
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o Tribunal a realizar controle de constitucionalidade
concentrado. A resposta pretendida pelo consulente
somente pode ser fornecida pelo e. STF, em agédo
declaratéria de constitucionalidade ou direta de
inconstitucionalidade (...).
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Tem-se, dessa maneira, que nao ha que se falar em abstrativizagao
dos efeitos da decisdo do Tribunal de Contas. Tendo em vista que a decisao
da Corte de Contas deve ter carater meramente informativo ou, no maximo,
estar adstrita ao caso concreto, pois o controle em abstrato € de competéncia
privativa da Suprema Corte.

7.7 ConselhoNacionalde Justica(CNJ) e ocontrolede constitucionalidade
por 6rgdo nao jurisdicional.

Inicialmente, o Ministro Gilmar Mendes no julgamento do Mandado
de Segurancga n° 26.739, trouxe como fundamento a possibilidade do Chefe
do Poder Executivo deixar de aplicar lei por considera-la inconstitucional
vem alicergado em um histérico constitucional, da época em que a
Constituicdo nao atribuia capacidade postulatéria ao Chefe deste Poder para
representar inconstitucionalidade em sede de controle concentrado. E que
essa possibilidade — deixar de aplicar leis tidas por inconstitucionais — seria
permitida pela Suprema Corte antes da promulgacao da CF/88.

De toda forma, o Ministro argumentou que quanto aos 6rgaos
autébnomos (cita o Conselho de Contribuintes, as novas agéncias reguladoras,
o Banco Central, o CNJ, o CNMP e o Tribunal de Contas) houve lacuna na
Carta Magna, ao tratar do tema:

“Bom, entdo, nesse contexto, & de se refletir sobre o
tema. Eu pergunto: devemos simplesmente dizer que
esses orgaos autébnomos ndo tém competéncia para
fazer esse controle? Mas chegariamos, veja, a uma
situagdo aporética, estranha, porque, por exemplo,
neste caso especifico poderiamos dizer: "ah, é verdade,
o Conselho nado dispde de competéncia para fazer
esse juizo censorio em relagcéo a recepgéo, ao juizo de
legitimidade ou ilegitimidade dessa norma do Estado de
Minas Gerais". Mas é verdade também que essa norma
é incompativel com a Constituigdo porque o Supremo ja
assim o disse e por isso nos indefeririamos o mandado
de seguranga”.

O Ministro Gilmar Mendes fundamentou, especificamente, sobre a
Corte de Contas:
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“(...) estou propondo, inclusive, essa solugdo no caso do
Tribunal de Contas da Uni&o -, mas penso que poderiamos
fazer uma outra abordagem, Presidente, para dizer o
seguinte - e Vossa Exceléncia, de alguma forma, ja o fez
sem enfatiza-lo: & que, tendo uma jurisprudéncia clara...
Por exemplo, imaginemos que um tribunal de contas faga
uma glosa em relagdo a admissao de servidores, dizendo
"ndo pode o municipio, ou ndo pode o estado, ou ndo
pode mesmo a Unido e suas empresas publicas admitir
servidores sem concurso publico". Nés vamos dizer que
o Tribunal de Contas ndo pode dizer que essa norma
é inconstitucional? Mas ha enxurradas de precedentes
a proposito do tema! Vamos exigir que esse tema seja
judicializado? Entao diria, com base naquilo que Vossa
Exceléncia trouxe, que a decisdo do CNJ, na verdade,
espelha o entendimento ja adotado pelo Supremo
Tribunal Federal. Em casos que tais, por exemplo,
6rgdos com essa autonomia estdo apenas aplicando
uma jurisprudéncia, um entendimento ja pacifico”.

Nessa esteira, com base no voto do Ministro Relator Dias Toffoli e
do Ministro Gilmar Mendes, inaugurou-se uma linha de entendimento na
Suprema Corte de que estes 6rgados autbnomos nao estariam autorizados a
declarar a inconstitucionalidade de leis ou atos normativos, a ndo ser quando
o tema ja estivesse pacificado na Suprema Corte.

Nesse diapasdo, ressalta-se a passagem da decisdo, somada aos
debates pelo Ministro Gilmar Mendes:

“Eu até confesso que, num primeiro momento, quando
lidei com o tema do Tribunal de Contas da Unido, a
minha tendéncia era ser peremptério no sentido de que
falecia ao Tribunal de Contas da Unido a competéncia
para declarar a ilegitimidade do ato, propondo entdo a
revogacgao na superagdo da nossa Sumula. No caso do
Tribunal de Contas da Unido - e, portanto, dos tribunais
de contas -, na verdade temos uma sumula do Tribunal,
do Supremo, que autoriza a ndo aplicar a lei que 35
considera inconstitucional. A mim, parece-me que talvez
agora possamos ja fazer uma interpretacdo, um adendo,
para dizer toda vez que estiver simplesmente aplicando,
desenvolvendo a jurisprudéncia ja pacifica sobre uma
dada tematica constitucional”.

Faz-se importante destacar que o Ministro Edson Fachin abriu
discordancia dos demais votos juntados, partindo de pressupostos aplicaveis
as Cortes de Contas, nos moldes do que citou no voto do MS n°® 29.002:
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“Essa conclusédo é importante para que se reconhega
na atuagdo do Conselho Nacional de Justica uma
semelhanga com as atribuigdes do préprio Tribunal de
Contas. E por essa razédo que o e. Ministro Cezar Peluso,
no julgamento da ADI aqui ja referida, entendeu que o
Conselho Nacional de Justiga ostenta natureza de 6rgéao
de controle interno do Poder Judiciario. Por isso, &
preciso reconhecer similitude entre os procedimentos de
controle administrativo adotados pelo Conselho Nacional
de Justica e os processos de prestacao de contas no
ambito do Tribunal de Contas da Unido: tal como a
prestagdo de contas se da diretamente entre um 6rgéo
da Administragdo e o proéprio Tribunal, o procedimento
de controle administrativo pode também ter a fungao de
examinar a legalidade de ato administrativo do Tribunal”.
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Entretanto, o Ministro Relator Celso de Mello, no Mandado de
Seguranga n° 28.924 AgR, cita o TCU de forma diferente. Em verdade,
precedentes singulares, envolvendo o Tribunal de Contas, mostram
posicionamentos importantes para a alteragdo de jurisprudéncia adotada
pela Turma quanto a possibilidade de o Conselho Nacional de Justica realizar
controle de constitucionalidade. Nesse ponto:

“Nao constitui demasia assinalar, por pertinente, que esta
Corte Suprema tem igualmente adotado essa mesma
diretrizjurisprudencial emrelagédo ao E. Tribunal de Contas
da Unido (TCU), enfatizando que néo se inclui na esfera
de competéncia desta Corte de Contas a possibilidade de
exercer o controle difuso de constitucionalidade, sob pena
de usurpacgéo da fungéo jurisdicional (MS 27.743-MC/DF,
Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI — MS 29.123-MC/
DF, Rel. Min. GILMAR MENDES - MS 35.490-MC/DF,
Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, v.g.)”

Com a votagdo ndo unanime dessas duas agdes, conclui-se que
duas correntes tedricas foram formadas na Segunda Turma da Suprema
Corte. A primeira corrente, focada na natureza juridica administrativa do
Conselho Nacional de Justica, bem como do Tribunal de Contas da Uniao
e do Conselho Nacional do Ministério Publico, tendo como defensores os
Ministros Celso de Mello, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Dias Toffoli
e Carmen Lucia. E a segunda, de maneira isolada, o Ministro Edson Fachin,
mantendo uma postura vinculada ao julgamento da PET n° 4.656, no sentido
de que, em que pese a natureza juridica desses 6rgaos ser administrativa, a
nao aplicagdo de normas inconstitucionais é legitima.
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CAPITULO 8

A NAO SUPERAGAO DA SUMULA

N°347

8.1 Cenario atual apds o julgamento do MS n° 35.410 pelo STF.

O Ministro Alexandre de Moraes havia concedido, no ano de 2017,
de maneira singular, a liminar, sob o fundamento de que o Tribunal de Contas
da Unido nao poderia exercer o controle difuso de constitucionalidade nos
julgamentos de seus processos sob o argumento da vigéncia da Sumula n°
347. A tese sustentada pelo Ministro Relator é a de que, a partir da Carta
Magna, apenas 6rgaos jurisdicionais podem declarar a inconstitucionalidade
de leis e atos normativos, assim, seria inviavel a manutencao do verbete da
Sumula n°® 347. Transcreve-se trecho da decisao do Ministro relator:

E inconcebivel, portanto, a hipétese do Tribunal
de Contas da Unido, 6rgdo sem qualquer fungao
jurisdicional, permanecer a exercer controle difuso
de constitucionalidade nos julgamentos de seus
processos, sob o pretenso argumento de que lhe seja
permitido em virtude do conteido da Sumula 347 do
STF, editada em 1963, cuja subsisténcia, obviamente,
ficou comprometida pela promulgagao da Constituigdo
Federal de 1988. Eis o teor do referido enunciado: “O
Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes,
pode apreciar a constitucionalidade das Leis e dos
atos do Poder Publico”. Com efeito, os fundamentos
que afastam do Tribunal de Contas da Unido — TCU
a prerrogativa do exercicio do controle incidental de
constitucionalidade sao semelhantes, mutatis mutandis,
ao mesmo impedimento, segundo afirmei, em relagéo
ao Conselho Nacional de Justica — CNJ (DIREITO
CONSTITUCIONAL. 33. Ed. Sao Paulo: Atlas, 2017,
p. 563 e seguintes). O exercicio dessa competéncia
jurisdicional pelo CNJ acarretaria triplo desrespeito ao
texto maior, atentando tanto contra o Poder Legislativo,
quanto contra as proprias competéncias jurisdicionais
do Judiciario e as competéncias privativas de nossa
Corte Suprema. O desrespeito do CNJ em relagdo ao
Poder Judiciario se consubstanciaria no alargamento
de suas competéncias administrativas originarias, pois
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estaria usurpando fungdo constitucional atribuida aos
juizes e Tribunais (fungdo jurisdicional) e ignorando
expressa competéncia do proprio Supremo Tribunal
Federal (“guardido da Constituicdo”). A declaragado
incidental de inconstitucionalidade ou, conforme
denominagdo do Chief Justice Marshall (1 Chanch
137 — 1803 — Marbury vs. Madison), a ampla revisdo
judicial, somente é permitida de maneira excepcional
aos juizes e Tribunais para o pleno exercicio de suas
fungdes jurisdicionais, devendo o magistrado garantir a
supremacia das normas constitucionais ao solucionar de
forma definitiva o caso concreto posto em juizo. Trata-
se, portanto, de excepcionalidade concedida somente
aos orgaos exercentes de funcgdo jurisdicional, aceita
pelos mecanismos de freios e contrapesos existentes na
separagao de poderes e ndo extensivel a qualquer outro
6rgdo administrativo. [MS35410/DF, Relator Ministro
Alexandre de Moraes, decisdo monocratica, Brasilia, 15
de dezembro de 2017]. (MORAES, 2017).
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Alinha de raciocinio do Ministro parte, inicialmente, do entendimento
que as Cortes de Contas sdo 6rgaos administrativos destituidos de fungao
jurisdicional e equiparados ao Conselho Nacional de Justica. E, no seu
entender, o controle de constitucionalidade somente pode ser realizado por
orgaos exercentes de funcao jurisdicional.

Nos termos do que estabelece o Ministro relator, a possibilidade
de um 6rgdo administrativo declarar a inconstitucionalidade de uma norma,
ainda que fora do controle concentrado, representaria, ao mesmo tempo:
usurpagao de funcdo jurisdicional; invasdo a competéncia exclusiva do
Supremo Tribunal Federal e desrespeito ao Poder Legislativo, como pode se
constatar:

Haveria, nessa hipdtese, inaceitavel subversao
constitucional, pois o texto constitucional néo prevé
essa competéncia jurisdicional ao Conselho Nacional de
Justica, que, igualmente, ndo se submete as regras de
freios e contrapesos previstas pela Constituicdo Federal
ao Supremo Tribunal Federal para interpretar seu texto
(legitimidade taxativa, pertinéncia tematica, clausula de
reserva de plenario, quérum qualificado para modulagao
dos efeitos, quérum qualificado para edigdo de sumulas
vinculantes, entre outros), e que acabam por ponderar,
balancear e limitar esse poder. A Constituicao Federal ndo
permite, sob pena de desrespeito aos artigos 52, inciso
X, 102, |, “a” e 103-B, ao Conselho Nacional de Justica
o exercicio do controle difuso de constitucionalidade,
mesmo que, repita-se, seja eufemisticamente
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denominado de competéncia administrativa de deixar
de aplicar a Lei vigente e eficaz no caso concreto com
reflexos para os 6rgdos da Magistratura submetidos
ao procedimento administrativo, sob o argumento de
zelar pela observancia dos principios da administragéo
publica e pela legalidade dos atos administrativos
praticados por membros ou érgaos do Poder Judiciario,
pois representaria usurpagdo de fungdo jurisdicional,
invasdo a competéncia exclusiva do Supremo Tribunal
Federal e desrespeito ao Poder Legislativo. (DIREITO
CONSTITUCIONAL. 33. Ed. Sao Paulo: Atlas, 2017,
p. 563 e seguintes). [MS 35410/DF, Relator Ministro
Alexandre de Moraes]. (MORAES, 2017).

co
o
=
=
Q
3
O

Em decisbes recentes que corroboram com a mudanca de
entendimento da Suprema Corte, tem-se a Ementa da decisdo no Mandado
de Seguranga n° 35.410, publicada em 06/05/2021:

EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
IMPOSSIBILIDADE DE EXERCICIO DE CONTROLE
DE CONSTITUCIONALIDADE COM EFEITOS ERGA
OMNES E VINCULANTES PELO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. DECISAO DE AFASTAMENTO
GENERICO E DEFINITIVO DA EFICACIA DE
DISPOSITIVOS LEGAIS SOBRE PAGAMENTO
DE “BONUS DE EFICIENCIA E PRODUTIVIDADE
NA ATIVIDADE TRIBUTARIA E ADUANEIRA” A
INATIVOS E PENSIONISTAS, INSTITUIDO PELA LEI
13.464/2017. MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO
PROCEDENTE. ORDEM CONCEDIDA. 1. O Tribunal
de Contas da Unido, 6rgao sem fungéo jurisdicional,
nao pode declarar a inconstitucionalidade de Lei federal
com efeitos erga omnes e vinculantes no ambito de
toda a Administragdo Publica Federal. 2. Decisdao do
TCU que acarretou o total afastamento da eficacia dos
§§ 2° e 3° dos artigos 7° e 17 da Medida Provisoria
765/2016, convertida na Lei 13.464/2017, no ambito
da Administragdo Publica Federal. 3. Impossibilidade
de o controle difuso exercido administrativamente pelo
Tribunal de Contas trazer consigo a transcendéncia dos
efeitos, de maneira a afastar incidentalmente a aplicagao
de uma Lei federal, ndo s6 para o caso concreto, mas
para toda a Administragdo Publica Federal, extrapolando
os efeitos concretos e inter partes e tornando-os erga
omnes e vinculantes. 4. CONCESSAO DA ORDEM NO
MANDADO DE SEGURANGA COLETIVO para afastar a
determinacao contida no item 9.2 do Acérdao 2.000/2017
do Tribunal de Contas da Uniao, proferido no Processo TC
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0216.009/2017- 1, e determinar que as aposentadorias e
pensdes dos servidores substituidos sejam analisadas
em conformidade com os dispositivos legais vigentes nos
§§ 2° e 3° do art. 7° da Lei n. 13.464/2017 e inciso XXIII
do § 1° do art. 4° da Lei n° 10.887/2004. [MS 35410/DF
— STF — Plenario - Acérdao publicado em 06/05/2021].
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Conforme posicionamento do Ministro Gilmar Mendes, 0 expansao
do controle concentrado de constitucionalidade, na Carta Magna de
1988, com a ampliagdo substancial de legitimados para acdo direta de
inconstitucionalidade, cuja decisdo traz efeito vinculante e eficacia erga
omnes, bem como a criacdo da agao declaratdria de constitucionalidade e da
acao de descumprimento de preceito fundamental, trouxeram como resultado
a mitigacao do sistema de controle difuso de constitucionalidade, de forma a
nao extrapolar a esfera dos érgaos com fungao jurisdicional.

Nesse contexto, é relevante reafirmar que a
possibilidade de os 6rgéos de controle administrativo
deixarem de cumprir decisdo legislativa, com
fundamento em uma alegada inconstitucionalidade,
€ controvérsia que, sob o regime constitucional
anterior, ganhou alguma densidade doutrinaria e
jurisprudencial, mas certamente ja perdeu muito do
seu significado pratico, em face da nova disciplina
conferida a agdo direta de inconstitucionalidade.
A outorga do direito para propor a agao direta aos
Chefes do Executivo federal e estadual, bem como
as Mesas das Casas Legislativas, retira, sendo a
legitimidade desse tipo de conduta, pelo menos,
na maioria dos casos, a motivagao para a adogao
dessa conduta de quase desforco no ambito do
Estado de Direito. [MS 35410/ DF, Relator Ministro
Gilmar Mendes]

Entretanto, a repercusséo dessa decisao trouxe a baila a discusséo
sobre o manutengdo do exame de constitucionalidade pelas Cortes de
Contas, bem como de sua natureza, principalmente quando o Ministro Relator
compara o Tribunal de Contas da Unido ao Conselho Nacional de Justica,
e quando a Procuradoria Geral da Republica ratifica que € impensavel que
a Corte de Contas realize o controle incidental de constitucionalidade nos
julgamentos de seus processos.

Diante do exposto, faz-se necessario foco académico nas atribui¢cdes
constitucionais das Cortes de Contas, de forma a se buscar o aprimoramento
do verbete sumular (Sumula n°® 347) que prevé tal competéncia, de forma a
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nao restar duvidas quanto a importancia, bem como as reais limitagcdes de
suas fungdes fiscalizatérias.

co
o
=
=
Q
3
O

8.2 Nao superacao da Sumula n°347 e apreciacido da constitucionalidade
de leis e atos normativos pelos Tribunais de Contas.

Inicialmente, ressalta-se o entendimento do Ministro Edson Fachin
em seu voto, sendo o qual os Tribunais de Contas tém a competéncia de
julgar contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos da administracao direta e indireta, incluidas as fundacoes
e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico, e, ainda, as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario:

[...] o Supremo Tribunal Federal ja assentou, em varios
julgados, o colorido quase-jurisdicional que as tarefas
do TCU assumem, ja que ndo se trata de atividade
meramente administrativa, mas de julgamento de contas
de varias autoridades e colaboradores do Poder Publico,
a fim de assegurar a correcdo e economicidade nos
gastos publicos. [MS 35410/ DF — Voto Ministro Edson
Fachin].

Nessa toada, cabe a transcrigdo da doutrina de Margal Justen Filho
(2018), citado pelo Ministro Edson Fachin em seu voto:

A férmula quase jurisdicional é interessante ndo para
induzir o Leigo a imaginar que a atuacéo do Tribunal de
Contas é idéntica a do Judiciario, mas para destacar como
se diferencia do restante das atividades administrativas
e legislativas. Nenhum outro 6rgéo integrante do Poder
Executivo e do Poder Legislativo recebeu da Constituicao
poderes de julgamento equivalentes, inclusive no tocante
a relevancia e eficacia, aos assegurados ao Tribunal de
Contas. (JUSTEN FILHO, 2018, p. 1132-1133).

Com isso, embora nao detenham competéncia para declarar a
inconstitucionalidade de leis, de forma abstrata, as Cortes de Contas devem,
no caso concreto, pela via incidental (via de excegéo), desconsiderar
determinado ato tido por inconstitucional e até sustar atos praticados com
fundamento em leis incompativeis com os dispositivos constitucionais,
conforme o magistério de Uadi Lammégo Bulos:

Embora ndo detenham competéncia para declarar a
inconstitucionalidade de Leis ou dos atos normativos
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em abstrato, pois essa prerrogativa € do Supremo
Tribunal Federal, os Tribunais de Contas poderdo, no
caso concreto, reconhecer a desconformidade formal
ou material de normas juridicas, incompativeis com a
manifestagdo constituinte originaria. Sendo assim, os
Tribunais de Contas podem deixar de aplicar determinado
ato por considera-lo inconstitucional, bem como sustar
outros atos praticados com base em Leis vulneradoras da
Constituicao (art. 71, X). Reitere-se que essa faculdade
€ na via incidental, no caso concreto, portanto. (BULOS,
2009, p. 893).
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Nem a prépria Suprema Corte tem a competéncia de analisar a
constitucionalidade de normas criadas pelo Poder Constituinte Originario
(PCO), conforme ja decidiu na Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADIn)
815/DF?*', quando o Supremo, por votacdo unanime, ndo conheceu a acao
por impossibilidade juridica do pedido (Plenario, 28/03/1996), como mostra a
ementa da mencionada decisao:

EMENTA: - Acado direta de inconstitucionalidade.
Paragrafos 1° e 2° do artigo 45 da Constituigao
Federal. - A tese de que ha hierarquia entre normas
constitucionais originarias dando azo a declaracédo
de inconstitucionalidade de umas em face de outras é
incompossivel com o sistema de Constituicdo rigida. -
Na atual Carta Magna “compete ao Supremo Tribunal
Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo” (artigo
102, “caput”), o que implica dizer que essa jurisdigao lhe é
atribuida para impedir que se desrespeite a Constituicao
como um todo, e ndo para, com relagao a ela, exercer o
papel de fiscal do Poder Constituinte originario, a fim de
verificar se este teria, ou ndo, violado os principios de
direito suprapositivo que ele préprio haviaincluido no texto
da mesma Constituicdo. - Por outro lado, as clausulas
pétreas ndo podem ser invocadas para sustentagdao da
tese da inconstitucionalidade de normas constitucionais
inferiores em face de normas constitucionais superiores,
porquanto a Constituigdo as prevé apenas como limites
ao Poder Constituinte derivado ao rever ou ao emendar a
Constituicdo elaborada pelo Poder Constituinte originario,
e nao como abarcando normas cuja observancia se impds
ao proprio Poder Constituinte originario com relagéo
a outras que ndo sejam consideradas como clausulas
pétreas, e, portanto, possam ser emendadas. Agao nao
conhecida por impossibilidade juridica do pedido. (STF
— ADI 815/DF — Tribunal Pleno 28/03/1996 — Rel. Min.

201 Acéo Direta de Inconstitucionalidade 815/DF, ajuizada pelo governador do estado do Rio
Grande do Sul em dezembro de 1992, e relatada pelo Ministro Moreira Alves.
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Moreira Alves)
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Diante de todo o exposto, conclui-se que, no ambito académico,
o Instituto Rui Barbosa (IRB) e sua missao de “promover a integragdo, o
desenvolvimento e o aperfeicoamento dos métodos e procedimentos de
controle externo, aproximando instituicbes e sociedade, de modo a fortalecer
acbées que beneficiem a coletividade”, pode ser um mecanismo de extrema
importancia em prol do aperfeicoamento e da defesa, quanto a competéncia
do exame de constitucionalidade incidental, realizado pelas Cortes de Contas.

Deve-se, para tanto, prezar o fomento do dialogo institucional das
Cortes de Contas de todos os entes federativos, de forma a padronizar os
procedimentos de apreciagao da constitucionalidade, no caso concreto, na
forma incidental e difusa, respeitando o quérum qualificado (clausula “Full
Bench”), e a fiel observancia dos limites estabelecidos na recente decisdo do
MS n° 35.410 da Suprema Corte, relativos aos efeitos da decisao (inter partes
e nao vinculantes), sem que para isso se diminua o exercicio do controle
externo ou prejudique a seguranca juridica dos administradores publicos,
bem como as atribui¢cdes atinentes as Cortes de Contas.
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Centro de Estudos de Especializagdo e Extensao. Atualmente ocupa o cargo
de Auditor Fiscal da Receita do Distrito Federal.
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