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RESUMO

O presente artigo objetiva demonstrar que a competéncia dos tribunais de contas para afastar a
aplicacdo de uma lei a um caso sob o0 seu exame, por julga-la inconstitucional, tem sido campo
fertil para discussoes juridicas. Existem divergéncias, retratadas em decisdes monocraticas, no
ambito do proprio Supremo Tribunal Federal, acerca da insubsisténcia ou ndo da sua Sumula
n® 347, editada na vigéncia da Constituicdo Federal de 1946, em sessdo plenéaria realizada em
13 de dezembro de 1963, em razdo do monopdlio da jurisdicdo constitucional instituido pela
Constituicao Federal de 1988. No contexto jurisprudencial da Corte Suprema, ha quem defenda
a possibilidade desse controle, ao argumento de que existe diferenca entre declarar uma lei
inconstitucional e afastar a sua aplicacdo. Para os adeptos dessa corrente, a competéncia
conferida as cortes de contas ndo infringiria o texto constitucional, porquanto o controle
referenciado se daria de modo incidental, portanto, diante de um caso concreto. Por outro lado,
ecoam vozes contrarias ao exercicio dessa atribui¢ao, sob a justificativa de que apenas o Poder
Judiciario é quem pode dizer se determinada lei é ou ndo compativel com a Constituicdo.
Conquanto a questdo careca de pacificacdo, demonstrar-se-a4 que a interpretacdo que intenta
retirar essa competéncia dos 6rgdos de controle redundaria em inafastavel retrocesso.

Palavras-chave: Tribunal de Contas; Controle de Constitucionalidade; Supremo Tribunal
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ABSTRACT

This article aims to demonstrate that there's been a lot of discussion about the competence of
the Courts of Accounts to rule out the application of a law to a case under your scrutiny,
declaring it unconstitutional. There are disagreements — found in monocratic decisions of
ministers of Brazilian Supreme Court — about a possible unsubsistence of the “Sumula n® 347",
edited in December 13" of 1963, during the validity of the Brazilian’s Federal Constitution of
1946. In the jurisprudential context of Supreme Court, there are those who defend the
possibility of control, justifying that there is a difference between declaring a law
unconstitutional and ruling out its application. For those who defends it, the competence
attributed to the Courts of Accounts would not infringe the constitutional text, as the control
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would occur incidentally, facing a concrete situation. On the other hand, there are opposite
positions to the exercise of this attribution, as they understand that only the Judiciary can
determine the compatibility of the law with the Constitution. Under this context, it will be
demonstrated that the exclusion of this competence from the Courts of Accounts would lead to
an inescapable regression.
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1. INTRODUCAO

A competéncia conferida aos tribunais de contas para afastar, por
inconstitucionalidade, a aplicagdo de lei, no exercicio do controle das contas publicas, passa
por questionamentos no Supremo Tribunal Federal. Um assunto que parecia pacificado, hoje é
objeto de intensos debates.

A validade da Sumula n°® 347 do Supremo Tribunal Federal, editada em 1963, que
reconhecia e legitimava o controle de constitucionalidade difuso exercido pelos tribunais de
contas mostra-se ameacada.

Conquanto isolados, surgem entendimentos, no ambito da Suprema Corte, que pendem
pelo reconhecimento da insubsisténcia do referido enunciado sumular, sob o fundamento de
que ele néo estaria conforme a Constituicdo Federal de 1988. Com base nesse posicionamento,
registram-se algumas decisdes liminares concedidas no bojo de processos que objetivam afastar
essa competéncia dos 6rgdos de controle externo.

Por outro lado, hd os que defendem que o seu contetido é compativel com a atual
ordem constitucional, de modo que os 6rgdos ndo jurisdicionais, ai incluidos os tribunais de
contas, podem, sim, deixar de aplicar lei que entendem inconstitucionais.

Diante da relevancia do tema que afeta diretamente o interesse publico, o presente
estudo pretende investigar a celeuma a partir dos posicionamentos controvertidos, maxime no

campo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

2. DO TRIBUNAL DE CONTAS NO BRASIL

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB), em seu artigo 70,
caput, determina que as fiscalizagcbes contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido, sob os aspectos da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo

das subvencdes e rendncia de receitas, serdo exercidas, mediante controle externo, pelo



Congresso Nacional. Essa competéncia se estende ao Poder Legislativo de cada ente politico,
por forca do principio da simetria constitucional (CHADID, 2019. p. 134).

Conquanto confira a titularidade do controle externo ao Poder Legislativo, o Poder
Constituinte originario determinou que o0 seu exercicio se dara com o auxilio dos tribunais de
contas, ao que discriminou a atuacdo e a competéncia de cada um, conforme se extrai do artigo
71 da CRFB2.

Verifica-se, nesse contexto, a existéncia de atuacGes coordenadas e distintas entre o
Poder Legislativo de cada ente federativo e os respectivos tribunais de contas, como explica
Benjamin Zymler:

O controle externo exercido pelo Poder Legislativo desdobra-se em duas vertentes: o
controle politico, realizado pelas Casas Legislativas, e o controle técnico, que abrange

a fiscalizacdo contabil, financeira e orgamentéria, exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido (ZYMLER, 2012, p. 160).

2 Artigo 71 da CRFB - 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
administracdo direta e indireta, incluidas as fundacfes 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
erério publico;

I11 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administragéo
direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para
cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas
as melhorias posteriores que néo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de
inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, 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 capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

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

VII - prestar as informagGes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢6es previstas
em lei, que estabelecerd, entre outras cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgéo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

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

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

§ 1° No caso de contrato, o ato de sustacao serd adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitard, de
imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se 0 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 decisGes do Tribunal de que resulte imputacéo de débito ou multa terdo eficéacia de titulo executivo.

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



Os controles politico e técnico, no entanto, ndo sdo dissociados, mas possuem
momentos e focos de atuacdo diferentes, de forma que o primeiro ndo pode prescindir do
segundo, sendo-lhe estreitamente vinculado (CHADID, 2019, p. 135).

2.1 Da natureza juridica do Tribunal de Contas

Embora cognominado de Tribunal, o Tribunal de Contas ndo pertence ao Poder
Judiciario. Vincula-se, para efeitos orgcamentérios e de responsabilidade fiscal ao Poder
Legislativo, nos termos do artigo 1°, § 3°, 1, “a” da Lei Complementar 101/2000 (LRF), contudo,
possui total independéncia em relacédo a ele, inclusive realizando fiscalizacdes e julgando as
contas de seus gestores (LIMA, 2015, p. 102).

Duas sdo as vertentes que buscam estabelecer a natureza juridica do Tribunal de
Contas: a que defende ser ele érgdo do Poder Legislativo, sob o argumento de que, na CRFB,
estd posicionado no capitulo do Poder Legislativo, na LRF, os seus gastos com pessoal sdo
incluidos nos limites do Poder Legislativo e, nas Leis Orgamentarias Anuais, as dotacOes a ele
destinadas estdo incluidas no orcamento do Poder Legislativo; a outra 0 compreende como
6rgdo autbnomo e independente, visto que fiscaliza todos os Poderes, ndo tem subordinacgdo a
nenhum deles, suas decisdes ndo podem ser reformadas (apenas anuladas) e possuem iniciativa
legislativa e autonomia administrativa (LIMA, 2015, p. 103).

Em que pesem 0s posicionamentos contrarios, prevalece o de que o Tribunal de Contas
é orgdo autbnomo, independente, constitucionalmente delineado, desvinculado de qualquer
relacdo de subordinacdo com os Poderes, ndo fazendo parte, tampouco pertencendo ao Poder

Legislativo, como bem dissertou Carlos Ayres Brito:

O Tribunal de Contas possui regime juridico constitucional, o recorte de sua silhueta
nasce das pranchetas da Constituicdo. Assim, ndo seriam estas casas 6rgaos do Poder
Legislativo e quem diz isso € a propria Constituicdo, quando, no artigo 44, prescreve
que o Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, composto da Camara
dos Deputados e do Senado Federal. O Poder Legislativo é formado exclusivamente
por suas casas legislativas e o Tribunal de Contas, definitivamente, ndo se inclui entre
elas (apud CHADID, 2019, p. 166).

Nesse sentido, pode-se concluir que o Tribunal de Contas, no Brasil, ndo se subordina
a nenhum outro 6rgao ou poder, “sendo, portanto, inadequada e impropria a utilizacdo da
expressdo ‘Orgdo auxiliar do Poder Legislativo’, que ndo consta em parte nenhuma na
Constituicdo” (LIMA, 2015, p. 106).



2.2 Da natureza das decisoes do Tribunal de Contas

Jurisdicdo é a funcéo do Estado de declarar e realizar, de forma pratica, a vontade da
lei perante uma situagdo controvertida (THEODORO JUNIOR, 2016, p. 106). E o poder de
dizer o direito por quem detém tal poder (FERNANDES, 2016, p. 122).

Existem duas visdes antagbnicas a respeito do tema: uma que reconhece e delimita a
jurisdicdo dos Tribunais de Contas, outra que lhe nega a existéncia (FERNANDES, 2016, p.
120).

A (ltima corrente filia-se José dos Santos de Carvalho Filho, para quem as
deliberacgdes dos tribunais de contas tém carater eminentemente administrativo. Posiciona-se 0

citado autor:

O termo julgar no texto constitucional ndo tem o sentido normalmente atribuido aos
juizes no exercicio de sua funcdo jurisdicional. O sentido do termo é o de apreciar,
examinar, analisar as contas, porque a funcéo exercida pelo Tribunal de Contas na
hipdtese é de carater eminentemente administrativo, a despeito de algumas opinides
em contrario. Por isso, esse exame se sujeita, como qualquer ato administrativo, a
controle do Poder Judiciario no caso de contaminado de vicio de legalidade, e ndo tem
a definitividade que qualifica os atos jurisdicionais. Autorizada doutrina, alias, ja
anotava: “As decisdes do Tribunal de Contas ndo sdo decisdes judiciarias, porque ele
nado julga. Nao profere julgamento nem de natureza civel, nem de natureza penal. As
decises proferidas dizem respeito a regularidade intrinseca da conta, e ndo sobre a
responsabilidade do exator ou pagador ou sobre a imputacéo dessa responsabilidade”
(CARVALHO FILHO, 2019, p. 1079).

Em sentido diverso é o entendimento de Flavio Régis Xavier de Moura e Castro,

segundo o qual:

Outros, como nos, ndo conseguem dissociar o termo técnico-juridico “julgar" com o
de "jurisdicdo”, pois esta é, obrigatoriamente, espécie daquele, que é género! Quem
julga diz o direito, exerce jurisdicao.

Aqui cabe uma breve reflexdo, sem querer, contudo, imiscuir em questdes académicas
ou na posicdo de alguns doutrinadores que, em prejuizo do Direito, desconhecem e
ndo aceitam a jurisdicdo das Casas de Contas, para saber se quem julga tem jurisdig&o.
E mais, ao julgar as contas dos gestores publicos, esta decisdo, quanto ao mérito, é
intocavel ou susceptivel de apreciacdo pelo Judiciario.

Observa-se que, relativamente ao meritum causae, ninguém, nem mesmo o Judiciario,
tem competéncia para determinar que a Corte de Contas, prolatora do decisum, emita
outro em substituicdo ao anterior.

Entdo, ndo h4 como sustentar que o Tribunal de Contas, constitucionalmente criado
para controlar os gastos da Republica, séo falecidos de jurisdi¢do, justamente porque
eles julgam e o fazem com definitividade. E assim tem que ser, pois, do contrario,
seria um absurdo constituir uma instituicdo, atribuir-lhe competéncia e, uma vez
exercitada, permitir que outro, ndo técnico e nem constitucionalmente preparado para
0 mister a ele incumbido, exempli gratia, o Judiciério, possa vir e desconstituir o seu
julgado (CASTRO, 2005, p. 1).



Ronaldo Chadid (2019, p. 172) enfatiza o equivoco da corrente que defende o
monopolio absoluto do Poder Judiciario, ja que o texto constitucional prevé casos cuja
competéncia para julgamento foi atribuida a 6rgdo distinto, a exemplo do julgamento das contas
prestadas pelo Presidente da Republica, que compete exclusivamente ao Congresso Nacional;
julgar o Presidente e o Vice-Presidente da RepuUblica, nos crimes de responsabilidade, e 0s
ministros de Estado, nos crimes da mesma natureza, conexos com aquele, que compete
privativamente ao Senado Federal, entre outros.

Para além dessa discussdo, importante é ndo perder de vista que o Tribunal de Contas
possui competéncia apreciar e julgar as contas dos seus jurisdicionados, sendo certo gue a sua
deliberacdo podera ser revista pelo Poder Judiciario apenas quanto ao aspecto da legalidade,
sendo vedado a esse Poder imiscuir-se em questdes de natureza técnica do mérito do julgamento
(FERNANDES, 2016, p. 129.).

3. DIGRESSOES ACERCA DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

O controle de constitucionalidade consubstancia-se na verificacdo da compatibilidade
das leis e dos atos normativos com a Constituicio (NUNES JUNIOR, 2018, p. 573).

Sdo pressupostos do controle de constitucionalidade a supremacia e rigidez da
Constituicdo e o 6rgdo incumbido do seu controle (PINHEIRO, 2009, p. 47).

Quando se fala em rigidez constitucional significa que o procedimento para a alteragdo
da Constituicdo € distinto, mais severo, dificultoso, do que o procedimento de alteracdo das
normas infraconstitucionais. Trata-se, portanto, a Constituicdo de norma que se encontra no
apice da escala hierarquica de normas (piramide de Kelsen), caracterizada pela sua supremacia
em relacdo aos demais atos do ordenamento juridico (PINHEIRO, 2009, p. 47).

Relativamente ao 6rgdo incumbido desse controle, a competéncia serd fixada a
depender do sistema adotado no pais, no caso do Brasil, a jurisdi¢do constitucional € titularizada
pelo Poder Judiciario, seja de forma concentrada, hipotese em que competird ao Supremo
Tribunal Federal ou aos tribunais de justica locais; ou difusa, alcangando todos os 6rgaos do
Poder Judiciario (PINHEIRO, 2009, p. 48).

A partir de diferentes concepgdes filosoficas, e de experiéncias historicas diversas, 0
controle judicial de constitucionalidade € dividido, para fins didaticos, em modelo difuso e
modelo concentrado (MENDES, 2017, p. 1116).



3.1 Do controle de constitucionalidade concentrado, abstrato ou por via de agao

Paulo Bonavides (2008, p. 307) ensina que o sistema de controle por via de acao
permite o controle da norma in abstracto por intermédio de uma acéo de inconstitucionalidade
prevista formalmente no texto constitucional. Cuida-se de um controle direto, em que se
impugna perante determinado tribunal uma lei, que podera perder sua validade constitucional e
consequentemente ser anulada erga omnes (com relacgdo a todos).

Esse controle, também conhecido como sistema austriaco, se d& por meio de cinco
acoes constitucionais, a saber: acdo direta de inconstitucionalidade (ADI), prevista no artigo
102, I, “a”, da CRFB e Lei 9.868/1999; agao direta de inconstitucionalidade interventiva (ADI
interventiva), artigo 34, VII, e 36, Ill, da CRFB e Lei 12.562/2011; acdo direta de
inconstitucionalidade por omisséo, artigo 103, § 2°, da CRFB e Lei 9.868/1999 (ADO); acéo
declaratoria de constitucionalidade (ADC), artigo 102, I, “a”, da CRFB e Lei 9.868/1999; ¢
acdo de descumprimento de preceito fundamental, artigo 102, § 1°, da CRFB e Lei 9.882/1999.

Podem propor essas acOes apenas os legitimados elencados no artigo 103 da CRFB, a
saber: o Presidente da Republica; a Mesa do Senado Federal; a Mesa da Camara dos Deputados;
a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; o Governador
de Estado ou do Distrito Federal; o Procurador-Geral da Republica; o Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil; partido politico com representacdo no Congresso Nacional,
e confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

O 6rgdo responsavel por julgar as aludidas ac6es é o Supremo Tribunal Federal (STF),
em ambito federal, cujo pardmetro seja a CRFB, e, no ambito dos Estados, do Tribunal de

Justica local, caso o parametro seja a Constituicdo Estadual.

3.2 Do controle de constitucionalidade difuso, concreto ou por via de exce¢do

O controle difuso de constitucionalidade, ou também conhecido como controle
americano, € aquele que pode ser feito por qualquer juiz ou tribunal. Assim, qualquer juiz ou
tribunal podera examinar a constitucionalidade de lei ou ato normativo quando haja um caso
concreto e que a inconstitucionalidade seja matéria incidental (NUNES JUNIOR, 2018, p. 623).

Esse controle assegura a qualquer érgdo judicial incumbido de aplicar a lei a um caso
concreto o poder-dever de afastar a sua aplicacdo se a considerar incompativel com a ordem
constitucional (MENDES, 2017, p. 1117).



No modelo referenciado, a pronincia do Poder Judiciario ndo se reporta ao mérito da
causa, sendo a sentenca proferida, no caso concreto, destinada a resolver questdo prévia de
inconstitucionalidade, ndo o litigio principal (BULQOS, 2011, p. 200).

Dentro do contexto do controle de constitucionalidade por via de excecdo é que se
insere o importante papel exercido pelo Tribunal de Contas no controle das contas publicas e

em defesa do erario, conforme se apresentard doravante.

4. DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE EXERCIDO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS

A partir das premissas conceituais acima delineadas, passa-se a analise da controvérsia
que vem sendo objeto de acalorados debates no meio juridico: a possibilidade de o Tribunal de
Contas da Uniéo -e, por simetria, os tribunais de contas estaduais e municipais-, afastar a
aplicacdo de leis, por entendé-las inconstitucionais.

Em principio, esclarece-se que ndo compete aos tribunais de contas a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei, porquanto essa competéncia é restrita aos 6rgdos do Poder
Judiciario. O que lhes assegura a ordem juridica, no controle das contas publicas, é a
inaplicabilidade da lei que afronta a CRFB, pois deve se distinguir entre declaracdo de
inconstitucionalidade e a ndo aplicacao de leis inconstitucionais, visto que esta é obrigacdo de
qualquer tribunal ou 6rgao de qualquer dos poderes do Estado (FERNANDES, 2016, p. 317).

Nesse sentido, pontua Roberto Rosas:

A CF/1988, art. 71 prevé o exercicio pelo Tribunal de Contas da verificacdo da
legalidade de qualquer despesa, inclusive as decorrentes de contratos, etc.; e a
legalidade das concessdes iniciais de aposentadoria, reformas e pensdes. Em face
desses preceitos basilares, cabe a Corte de Contas o0 exame das exigéncias legais nos
casos enunciados e em geral a ela submetidos, colocando o seu exame em confronto
com a Constituicdo, ndo procedendo o argumento da privatividade da interpretacdo
das leis pelo Poder Judiciario. Se os atos submetidos ao Tribunal de Contas nao estdo
conforme a Constituicdo, logo, sdo atos contra a lei, portanto inconstitucionais. LUcio
Bittencourt ndo foge deste ponto quando afirma caber essa declaracdo a todos os
tribunais ordinérios ou especiais, apesar de pertencer a ultima palavra ao STF (O
Controle..., p. 34), encontrando a adesdo de Carlos Maximiliano (Comentérios a
Constituicéo, vol. 111, p. 263).

Ao Tribunal de Contas ndo compete a declaragéo de inconstitucionalidade de lei, nos
termos do art. 97, que da essa competéncia aos Tribunais enumerados no art. 92 [...].
Caso o ato esteja fundado em lei divergente da Constituicdo, o Tribunal de Contas
pode negar-se a aplicacdo, porque 'hd que distinguir entre declaragcdo de
inconstitucionalidade e ndo aplicagdo de leis inconstitucionais, pois esta é obrigacao
de qualquer tribunal ou 6rgao de qualquer dos poderes do Estado (RMS 8.372, rel.
Min. Pedro Chaves, j. 11.12.1961).



O controle de legalidade dos atos e contratos submetidos a apreciacao dos tribunais de
contas ndo se perfaz apenas pelo exame de conformidade de tais atos com a lei em sentido
estrito, mas também com todo o direito, no sentido de juridicidade (ROCHA, 1994, p.69).

Considerando que os atos do Poder Publico devem se pautar pela lei, com muito mais
razdo nao poderao destoar de preceitos constitucionais. Os tribunais de contas, dessa forma, por
meio do controle externo de legalidade, podem recusar a aplicacdo a lei por entendé-la
inconstitucional, sem prejuizo de posterior apreciacdo pelo Poder Judiciario.

A propésito, essa competéncia hd muito foi reconhecida pela jurisprudéncia do STF,
conforme se verifica da sua Sumula 347, editada em 13/12/1963, segundo a qual “O Tribunal
de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos
atos do Poder Publico”.

H4, no entanto, pretensdes de invalidar o referido enunciado sumular, sob o argumento
de que teria sido editada em 1963, na vigéncia da Constituicdo Federal de 1946, tendo como
base o artigo 77 (FERNANDES, 2016, p. 314).

E isso que se depreende da liminar deferida no bojo do Mandado de Seguranca 29.123
— MC / DF, em que o Ministro Gilmar Mendes considerou que, diante da ampliacao do rol de
legitimados para a propositura de acdo direta de inconstitucionalidade operada na CRFB, seria

questionavel a sobrevida da sumula em referéncia, cujas consideragdes se transcrevem abaixo:

Parece quase intuitivo que, ao ampliar, de forma significativa, o circulo de entes e
orgaos 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 acdo direta de inconstitucionalidade. Assim,
0 processo de controle abstrato de normas cumpre entre nds uma dupla funcdo: atua
tanto como instrumento de defesa da ordem objetiva, quanto como instrumento de
defesa de posicdes subjetivas. Assim, a prépria evolugdo do sistema de controle de
constitucionalidade no Brasil, verificada desde entdo, estd a demonstrar a necessidade
de se reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face da ordem constitucional
instaurada com a Constituicdo de 1988. (MS 29.123-MC/DF, rel. Min. Gilmar
Mendes, DJe de 8-9-2010)

Nesse sentido, registra-se, ainda, a decisdo monocratica do Ministro Alexandre de
Moraes, nos autos do Mandado de Seguranca n® 35.410/DF, em que se esposou do entendimento

de que a Sumula 347 seria insubsistente diante da nova ordem constitucional, leia-se:

()

E inconcebivel, portanto, a hip6tese do Tribunal de Contas da Uni&o, 6rgdo sem
qualquer funcdo jurisdicional, permanecer a exercer controle difuso de
constitucionalidade nos julgamentos de seus processos, sob o pretenso argumento de
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que lhe seja permitido em virtude do conteldo da Simula 347 do STF, editada em
1963, cuja subsisténcia, obviamente, ficou comprometida pela promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988. Eis o teor do referido enunciado: O Tribunal de Contas,
no exercicio de suas atribuicGes, 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 sdo
semelhantes, mutatis mutandis, a0 mesmo impedimento, segundo afirmei, em relacdo
ao Conselho Nacional de Justica— CNJ (DIREITO CONSTITUCIONAL. 33. Ed. Sdo
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 préprias competéncias jurisdicionais do Judiciario e as
competéncias privativas de nossa Corte Suprema. O desrespeito do CNJ em relagéo
ao Poder Judiciario se consubstanciaria no alargamento de suas competéncias
administrativas originarias, pois estaria usurpando funcéao constitucional atribuida aos
juizes e tribunais (funcao jurisdicional) e ignorando expressa competéncia do proprio
Supremo Tribunal Federal (“guardido da Constituigdo™).

(...)

N&o bastasse a configuracdo do desrespeito a fungdo jurisdicional e a competéncia
exclusiva do STF, essa hipotese fere as fungdes do Legislativo, pois a possibilidade
do CNJ declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico
incidentalmente em seus procedimentos administrativos atentaria frontalmente contra
0s mecanismos reciprocos de freios e contrapesos (check and balances) estabelecidos
no texto constitucional como pilares & Separacdo de Poderes, e que se consubstancia
em clausula pétrea em nosso sistema normativo, nos termos do artigo 60, paragrafo
40, 11, da Constituicao Federal, pois ausente a necessaria legitimidade constitucional
a que esse, ou qualquer outro érgdo administrativo, possa afastar leis devidamente
emanadas pelo Poder Legislativo. (...) (MS 35410 MC, Relator(a): Min. Alexandre
de Moraes, julgado em 15/12/2017, publicado em processo eletrdnico DJe-018,
divulgado em 31/01/2018, publicado em 01/02/2018)

Nada obstante, observa-se que 0s posicionamentos que negam a referida competéncia
aos tribunais de contas s@o exarados em sede de decisdes monocraticas que nao retratam o
entendimento conclusivo e definitivo do STF sobre o tema, sendo em mero juizo de cogni¢do
sumaria e precaria.

A decisdo do Ministro Marco Aurélio de Melo, em apreciacdo de liminar, no MS n°
31.439 MC/DF, confirma o sobredito e demonstra a divergéncia da matéria no seio da Suprema

Corte, veja-se:

A questdo alusiva a possibilidade de este Gltimo [no caso o Tribunal de Contas da
Unido — TCU] deixar de observar, ante a Optica da inconstitucionalidade, certo ato
normativo ha de ser apreciada em definitivo pelo Colegiado, prevalecendo, até aqui,
porque ndo revogado, o Verbete n® 347 da Simula do Supremo. De inicio, a atuacéo
do Tribunal de Contas se fez considerado o arcabougo normativo constitucional. (MS
31439 MC, Relator (a): Min. Marco Aurélio, julgado em 19/07/2012, publicado em
processo eletrénico DJe-154, divulgado em 06/08/2012, publicado em 07/08/2012)

A evidéncia, tem raz&o o Ministro Marco Aurélio ao reconhecer que néo houve juizo
mais aprofundado sobre a Simula n® 347 capaz de justificar a sua ndo aplicacéo, sobretudo em

razdo de ndo ter sido o referido verbete revogado formalmente.
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N&o por outro motivo, o STF, ao julgar o Mandado de Seguranga n° 26.739, oriundo
do Distrito Federal, sob relatoria do Ministro Dias Toffoli, deliberou sobre a possibilidade de o
Conselho Nacional de Justica afastar a aplicacdo de determinado ato normativo considerado
inconstitucional, quando existir jurisprudéncia pacifica do STF que ateste a referida
inconstitucionalidade. O acord&o foi assim ementado:

MANDADO DE SEGURANCA. ATO DO CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA. ANULACAO DA FIXACAO DE FERIAS EM 60 DIAS PARA
SERVIDORES DE SEGUNDA INSTANCIA DA JUSTICA ESTADUAL
MINEIRA. COMPETENCIA CONSTITUCIONAL DO CONSELHO PARA
CONTROLE DE LEGALIDADE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS DE
TRIBUNAL LOCAL. ATO DE CARATER GERAL. DESNECESSIDADE DE
NOTIFICACAO PESSOAL. INEXISTENCIA DE VIOLACAO DO
CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA. FERIAS DE SESSENTA DIAS.
AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL. 1. Compete ao Conselho Nacional de Justica
“o controle da atuagdo administrativa e financeira do Poder Judiciario” (§ 4°),
“zelando pela observancia do art. 37 e apreciando, de oficio ou mediante provocagéo,
a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgdos do Poder
Judiciario” (inciso II, § 4°, art. 103-B). 2. No caso, a deliberacdo do CNJ se pautou
essencialmente na ilegalidade do ato do Tribunal local (por dissonancia entre os 60
dias de férias e o Estatuto dos Servidores do Estado de Minas Gerais). Quanto a
fundamentacdo adicional de inconstitucionalidade, o Supremo tem admitido sua
utilizacdo pelo Conselho quando a matéria ja se encontra pacificada na Corte, como é
0 caso das férias coletivas. 3. Sendo o ato administrativo controlado de carater
normativo geral, resta afastada a necessidade de notificacdo, pelo CNJ, dos servidores
interessados no processo. 4. A conclusdo do Supremo Tribunal pela
inconstitucionalidade, a partir da Emenda Constitucional n® 45/04, das férias coletivas
nos tribunais, se aplica aos servidores do TIMG, cujo direito as férias de 60 dias se
estabeleceu em normativos fundamentados nas férias forenses coletivas. 5. Ordem
denegada. (MS 26739, Relator (a): Min. Dias Toffoli, Segunda Turma, julgado em
01/03/2016, acorddo eletronico DJe-122 divulgado em 13-06-2016 publicado em 14-
06-2016)

No mesmo sentido, restou decidido, na Peti¢do 4.656/PB, que o Conselho Nacional
de Justica pode reconhecer a inconstitucionalidade de leis ao analisar situacdes especificas,

conforme ementa reproduzida a seguir.

EMENTA: PETICAO. LEI N. 8.223/2007 DA PARAIBA. CRIACAO LEGAL DE
CARGOS EM COMISSAO NO TRIBUNAL DE JUSTICA ESTADUAL (ART. 5°
DA LEI N. 82.231/2007 DA PARAIBA): ASSISTENTES ADMINISTRATIVOS.
ATO DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. EXONERACAO
DETERMINADA. ACAO ANULATORIA: ALEGACAO DE INCOMPETENCIA
DO CNJ PARA DECLARAR INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI. PETI(;AO
JULGADA IMPROCEDENTE. 1. A restricdo do permissivo constitucional da al. r
do inc. | do art. 102 da Constituicdo da Republica as aces de natureza mandamental
resultaria em conferir a Justica federal de primeira instancia, na espécie vertente, a
possibilidade de definir os poderes atribuidos ao Conselho Nacional de Justi¢a no
cumprimento de sua missdo, subvertendo, assim, a relacdo hierarquica
constitucionalmente estabelecida. Reconhecimento da competéncia deste Supremo
Tribunal para apreciar a presente acéo ordinaria: mitigacdo da interpretacao restritiva
daal. rdoinc. | do art. 102 adotada na Questao de Ordem na Acao Originarian. 1.814
(Relator o Ministro Marco Aurélio, Plenario, DJe 3.12.2014) e no Agravo Regimental
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na Acdo Civel Origindria n. 1.680 (Relator o Ministro Teori Zavascki, DJe
1°.12.2014), ambos julgados na sessao plenaria de 24.9.2014. 2. Atuacdo do 6rgdo de
controle administrativo, financeiro e disciplinar da magistratura nacional nos limites
da respectiva competéncia, afastando a validade dos atos administrativos e a aplicagao
de lei estadual na qual embasados e reputada pelo Conselho Nacional de Justica
contraria ao principio constitucional de ingresso no servi¢o publico por concurso
publico, pela auséncia dos requisitos caracterizadores do cargo comissionado. 3.
Insere-se entre as competéncias constitucionalmente atribuidas ao Conselho Nacional
de Justica a possibilidade de afastar, por inconstitucionalidade, a aplicacdo de lei
aproveitada como base de ato administrativo objeto de controle, determinando aos
orgdos submetidos a seu espago de influéncia a observancia desse entendimento, por
ato expresso e formal tomado pela maioria absoluta dos membros dos Conselho. 4.
Auséncia de desrespeito ao contraditdrio: sendo exoneraveis ad nutum e a exoneragao
nédo configurando punicdo por ato imputado aos servidores atingidos pela decisdo do
Conselho Nacional de Justica, mostra-se prescindivel a atuacdo de cada qual dos
interessados no processo administrativo, notadamente pela auséncia de questdo de
natureza subjetiva na matéria discutida pelo 6rgdo de controle do Poder Judiciério. 5.
Além dos indicios de cometimento de ofensa ao decidido na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 3.233/PB, a leitura das atribui¢6es conferidas ao cargo criado
pelo art. 5° da Lei n. 8.223/2007, da Paraiba, evidencia burla ao comando
constitucional previsto no inc. V do art. 37 da Constituicdo da Republica: declaragao
incidental de inconstitucionalidade. 6. Peticdo (acdo anulatdria) julgada improcedente.
(Pet 4656, Relator (a): Min. Carmen LdUcia, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2016,
acorddo eletronico DJe-278 divulgado em 01-12-2017 publicado em 04-12-2017)

No seu voto, a relatora Ministra Carmen Lucia consignou que deixar de aplicar uma
norma por entendé-la inconstitucional é diferente de declara-la inconstitucional, o que s6 pode
ser feito pelo Poder Judiciério.

Assim, os orgdos de controle administrativo, a exemplo do Conselho Nacional de
Justica, do Tribunal de Contas da Unido e dos correlatos, tém sim o “poder implicitamente
atribuido” de adotar a pratica autorizada na Simula 347 do STF.

Se o0 6rgdo de controle concluir fundar-se o ato objeto de analise em norma legal
contraria a CRFB, deve afastar a sua aplicagdo na espécie em foco, “afinal, quem da os fins, da
os meios”, concluiu a Ministra.

No ambito do STF, observa-se que a questdo permanece em aberto, revestindo-se a
matéria de inegavel complexidade.

Entretanto, diante da ndo revogacao formal da Simula 347 do STF, sem embargo das
decisBes monocraticas que, ressalta-se, ndo possuem poder vinculante, pode-se afirmar que os
tribunais de contas conservam sua competéncia para deixar de aplicar, em casos submetidos a
sua apreciacdo, de forma incidental, lei que considerar inconstitucional.

Entender de maneira diversa implicaria em negar a competéncia constitucional
atribuida as cortes de contas, para exercerem seu relevante mister no controle de legalidade da
atuacdo do Poder Publico. Nao se pode cogitar, entretanto, que o controle externo reste adstrito

a observancia da legalidade estrita, sob pena de caracterizar flagrante retrocesso.
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Oliveira (2019) entende que o principio da legalidade deve ser reinterpretado a partir

do fenémeno da constitucionalizacdo. Em sua acertada visdo:

(...) com a crise da concepcao liberal do principio da legalidade e o advento do Pds-
positivismo, a atuagdo administrativa deve ser pautada ndo apenas pelo cumprimento
da lei, mas também pelo respeito aos principios constitucionais, com o objetivo de
efetivar os direitos fundamentais.

()

Desta forma, a legalidade nao € Ginico parametro da acéo estatal que deve se conformar
as demais normas consagradas no ordenamento juridico. A legalidade encontra-se
inserida no denominado principio da juridicidade que exige a submissdo da atuacdo
administrativa a lei e ao Direito (art. 2°, paragrafo Unico, I, da Lei 9.784/1999)
(OLIVEIRA, 2019, p. 39).

A propésito, o STF, partindo da concepgdo de legalidade no sentido de juridicidade,
admitiu acdo rescisoria (Al 460.439-AgR, Pleno, Rel. para 0 acérddo Min. Sepulveda Pertence,
DJ de 09.03.07) fundada no art. 485, V, do Cddigo de Processo Civil, quando o acordao
rescindendo violar expressamente dispositivo constitucional, ao fundamento de que a violacéo
as normas constitucionais deve ser encarada como espécie de violacdo de lei qualificada
(ARAGAO, 2004, p. 51-64).

Ressalta-se que ndo se intenta defender a possibilidade de o Tribunal de Contas
declarar, em abstrato, inconstitucionalidade de lei, 0 que compete apenas ao Poder Judiciario
detentor da jurisdicdo constitucional, mas apenas afastar a sua aplicagdo na hipotese de ela se
revelar desconforme com a Constituicao.

A questdo se torna ainda mais sensivel quando se volta os olhos a realidade dos
municipios no Brasil. Sabe-se que esses entes politicos, ndo raras vezes, ndo detém a técnica
necessaria e terminam por criar normas eivadas de vicios de inconstitucionalidade.

Esses vicios sdo constatados pelo Tribunal de Contas competente quando da anélise
dos processos submetidos a sua apreciacdo, seja ato ou contrato, afastando a sua aplicabilidade,
no afa de conformar o ato aos ditames constitucionais e, com isso, evitar dano ao Erario.

O controle de constitucionalidade realizado pelos tribunais de contas, portanto, se
revela mais célere e eficaz em comparagdo com os processos do controle concentrado exercido
pelo Poder Judiciério, em razdo do momento em que sdo realizados e da possibilidade de evitar,
tempestivamente, que o ato inconstitucional gere aumento de despesa em prejuizo ao ente.

Além disso, evita-se, 0 aprofundamento da crise vivenciada no Poder Judiciario em
razdo da alta litigiosidade das demandas em um pais em que tudo se resolve por meio de

processos judiciais.



14

CONSIDERACOES FINAIS

Como visto, o Tribunal de Contas, em auxilio ao Poder Legislativo, exerce importante
papel no controle externo das contas publicas. Trata-se de 6rgdo de inegével relevancia no
regime republicano, que ndo se submete ao filtro dos Poderes constituidos.

Estudou-se, neste trabalho, a atual posicdo da matéria relativa a possibilidade de os
tribunais de contas exercerem controle difuso de constitucionalidade de leis, no &mbito da
Suprema Corte brasileira, em razdo dos questionamentos surgidos acerca da subsisténcia ou
ndo da Simula 347 diante do atual cenario constitucional.

Em sede de decisBes monocréaticas, ha ministros que sinalizam pela negativa da
validade da referida simula e outros que a confirmam, no entanto, ndo se chegou a um consenso
definitivo sobre a celeuma.

N&o obstante carecer de pacificacdo, considerando que o enunciado sumular em
referéncia ndo foi formalmente revogado, conclui-se que os tribunais de contas conservam sua
competéncia, ndo para declarar leis inconstitucionais, mas sim para deixar de aplica-las, em
carater incidental, frente a um caso sob seu exame, evitando, assim, prejuizos ao Erério.

Nessa esteira, a competéncia reconhecida pela Simula 347 afigura-se como
instrumento eficaz para impedir a perpetracdo de ilegalidades, em sua acepgéo de juridicidade,
na conducao da gestdo publica e, com isso, evitar prejuizo as finangas publicas.

Destarte, os tribunais de contas, dada a sua especialidade técnica no que respeita as
contas publicas, podem contribuir no processo de guarda dos preceitos constitucionais, zelando
pela boa aplicacdo dos recursos publicos ao evitar que, com base em lei flagrantemente

inconstitucional, se realize despesas em descompasso com a Constituigéo.
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