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RESUMO

O presente trabalho tem como principal objetivo lancar luzes ao tema afeto a
atuacdo dos Tribunais de Contas no Brasil e suas imbricagbes no exercicio do
controle de constitucionalidade das normas juridicas emanadas do Poder Pubico.
Busca-se definir o papel dos Tribunais de Contas no ambito do contexto em que
estdo inseridos, de modo a elucidar toda a matéria que envolve o exame de
conformidade constitucional dos atos administrativos de gestdo publica sob seu
exame e, via de consequéncia, das leis e dos atos normativos que os fundamentam.
O estudo dedica-se, entdo, a analise do modo de proceder dos Tribunais de Contas
diante de leis e atos administrativos inconstitucionais, considerando, notadamente, a
ampliacdo das atribuicbes a eles cometidas a partir de 1988, examinando-se a
questdo a luz da Constituicdo da Republica, do sistema normativo, da doutrina e da
jurisprudéncia, haja vista a importancia de que se reveste para o controle de

constitucionalidade brasileiro.

Palavras-chave: Controle de Constitucionalidade. Tribunais de Contas. Exame de
Conformidade Constitucional. Constituicdo Federal de 1988. Simula n.° 347/STF.



ABSTRACT

This work has as its main scope highlighting the subject related to the Brazilian Court
of Auditors performance and its implications in the exercise of the constitutionality
control of the legal rules issued by the Public Power. It seeks to define the role of
Court of Auditors within the context in which it is inserted, in order to clarify any
subject involving the constitutionality conformity exam of the administrative acts
regarding the public management under its evaluation and, consequently, of the laws
and normative acts that underlie them. Such study is dedicated, then, to the analysis
of the Court of Auditors procedure mode before unconstitutional laws and
administrative acts, particularly considering the extension of the attribution for such
Court committed from 1988, examining the issue in the light of Constitution, the legal
system, the doctrine and jurisprudence, given the importance that it takes for the

Brazilian constitutionality control.

Key-words: Constitutionality Control. Brazilian Court of Auditors. Constitutionality
Conformity Exam. Federal Constitution of 1988. Sumula n.° 347/STF.
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1 INTRODUCAO

No cenario de redemocratizacdo e respeito a cidadania no Pais, a
Constituicdo Federal de 1988, com soélidos baldrames no fortalecimento do controle,
erigiu o Tribunal de Contas a especial condi¢do, estabelecendo-o como legitimo
canal de concretizacdo da fiscalizacdo da gestdo e das politicas publicas, e de
protecdo dos direitos constitucionais fundamentais, ampliando-lhe, sobremaneira, as
competéncias e delineando um novo perfil para o controle externo das financas
publicas.

De fato, a Constituichio da Republica ampliou, com intensidade, os
poderes do Tribunal de Contas, a ele atribuindo competéncias de controlador
externo, em auxilio ao Congresso Nacional no ambito federal, na fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, sob a o&tica da
legalidade, legitimidade e economicidade, ndo sé dos entes da administracédo direta
e indireta, envolvendo todas as unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, mas também de qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais o ente estatal
deva responder.

Com efeito, dentro de seu mister, os Tribunais de Contas muitas vezes
sdo chamados a verificar a conformacdo e adequacao dos atos emanados do Poder
Publico a legislacao vigente. Sob esse aspecto, ndo raramente, na andlise de casos
concretos, deparam-se com normas regularmente emitidas pelo Poder Legislativo e
Executivo, as quais, porém, em sua visao, agridem a Constituicdo Federal.

Com consciéncia dessa realidade, e considerando que a Carta
Constitucional ndo contém norma expressa e literal que solucione aprioristicamente
a questdo, intenta-se lancar luzes ao tema afeto ao exercicio do controle de
constitucionalidade por parte dos Tribunais de Contas, de forma a elucidar,
basicamente, os seguintes questionamentos: (i) Caberia as Cortes de Contas
proceder a analise da constitucionalidade de leis ou atos normativos sob seu
exame?; (i) Se sim, o papel dos Tribunais de Contas, no atual contexto
constitucional, englobaria a competéncia de declarar a inconstitucionalidade de leis
em tese ou tdo somente de afastar a aplicagdo de uma norma, excluindo-se sua

incidéncia no caso concreto, sob o fundamento de afronta a Constituicdo e

prejudicialidade ao ordenamento juridico vigente?; e (iii) Como orientar a conduta do
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gestor publico face aos normativos que porventura forem considerados
inconstitucionais?

O presente trabalho dedicar-se-a, entdo, especificamente a analise do
proceder dos Tribunais de Contas diante de leis ou atos administrativos
inconstitucionais. Devem os Tribunais de Contas manter-se inertes? Aceitam atos
fundados em normas inconstitucionais, que se consolidardo no tempo, gerando
direitos, ou se |lhes exige o dever, como instituicbes de controle de legalidade,
legitimidade e economicidade, de efetiva e ativamente agir frente aos atos de gestao
e as normas que os fundamentam, porque inconstitucionais? Estariam,
eventualmente, usurpando competéncia do Poder Judiciario?

Assim, é esta singular atividade de controle de conformidade
constitucional das leis e dos atos administrativos exercida pelos Tribunais de Contas
e sua implicacdo com o controle de constitucionalidade que constitui o objeto do
presente estudo.

A pesquisa € motivada ndo s6 em razao da relevancia do tema, mas
também em face da praticamente inexistente investigacdo juridica aprofundada
sobre o assunto, sendo esparsas as manifestacées doutrinarias e/ou jurisprudenciais
(“‘contemporaneas”, ao menos), revelando a discreta aceitacéo, discordancia ou até
mesmo desconhecimento a respeito desta atuacdo dos Tribunais de Contas no
Brasil.

Verificada, assim, a lacuna — siléncio, até —, sobre a relevante matéria que
envolve o exame de constitucionalidade das normas juridicas no ambito do controle
exercido pelos Tribunais de Contas, e considerando ainda a ampliacdo das
atribuicGes a eles cometidas a partir de 1988, entendeu-se necessario que a questao
fosse examinada a luz da Constituicdo, do sistema normativo, da doutrina e da
jurisprudéncia, haja vista a importancia de que se reveste, em especial para o
controle de constitucionalidade brasileiro.

Com tal objetivo elabora-se, pois, a presente monografia, que sera divida
em quatro capitulos centrais, contendo, resumidamente, a seguinte distribuicdo e
pertinéncia tematica:

No Segundo Capitulo, posicionado logo apés esta Introducdo, examinar-
se-ao os principais modelos de controle de constitucionalidade existentes no mundo,

de suas origens a atualidade, abordando suas principais peculiaridades.
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O Terceiro Capitulo abordara as especificidades do sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade e, em especial, tem o desiderato de demonstrar que
o controle de constitucionalidade das leis e atos normativos néo se exerce, no Brasil,
em carater exclusivo pelo Poder Judiciério, contando com a colaboracéo de outros
poderes da Republica para satisfazer esse mister, notadamente o Poder Executivo,
por determinacéo explicita e implicita da Constituicdo e com fundamento no principio
constitucional da separacao de poderes do Estado.

Considera-se fundamental o exame efetuado nos dois capitulos
mencionados, para definir o exato contorno e singularidade do tema afeto ao
controle de constitucionalidade, no Brasil e no mundo, por sua condicdo de prius
indispensavel a compreensao do tema em exame.

O Quarto Capitulo do presente trabalho dedicar-se-4 ao estudo detido
dos Tribunais de Contas, abordando seus principais aspectos e caracteristicas,
incluindo sua origem e desenvolvimento no cenario nacional até a Constituicao
Federal de 1988, de forma a esclarecer qual seria a sua atual posicdo na
organizagdo dos poderes constituidos no Brasil, bem como analisar a sua verdadeira
natureza juridica, tecendo alguns comentarios acerca dos limites impostos ao Poder
Judiciario a revisibilidade das decisdes proferidas pelas Cortes de Contas.

Uma vez colacionadas todas as premissas necessarias a compreensao
da tese exposta no presente trabalho, no Quinto Capitulo abordar-se-4 o cerne da
questao ora proposta, nos termos ja proclamados, ou seja, a atuacao dos Tribunais
de Contas no controle de constitucionalidade no Brasil, com o objetivo verificar se
estdo autorizados a efetuar o exame de conformidade de leis e atos normativos
emanados do Poder Publico perante a Constituicdo Federal — e todas as implicacdes
dai decorrentes, tais como: modo de proceder, efeitos, operacionalizacdo e
consequéncias de eventual analise nesse sentido —, com especial fundamento nas
competéncias constitucionais atribuidas as Cortes de Contas, bem como em razao
do teor da Sumula n.° 347 do Supremo Tribunal Federal.

Por fim, encerrar-se-4 o estudo com o item Conclusdo, no qual serdo
resumidas as constatacdes efetuadas no decurso da pesquisa do tema objeto da
tese, bem como fixados os parametros que se entendem corretos a sua
compreensao, acrescidos de propostas efetuadas com o objetivo de aprimorar o
trato da matéria, reiterando-se, ao final, qual a interpretacdo e o entendimento que

se propde como adequados com relagcéo a este assunto.
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Enfim, conquanto longe de ser profunda a andlise juridica pretérita sobre
0 tema proposto, reconhece-se ai — justamente por isso, alids — um assunto
instigante e com vastas possibilidades interpretativas, que apontam a necessidade
de precato contra respostas abruptas ou que parecam mais simplérias ou imediatas.

E 0 que se passara a fazer em seguida.
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2 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

2.1 CONSIDERACOES INICIAIS: NECESSIDADE DE LIMITACAO DO PODER
ESTATAL E O SURGIMENTO DO CONSTITUCIONALISMO

Desde periodos imemoriais, a humanidade se viu diante da necessidade
de estruturar as relagbes sociais entre os homens, estabelecendo formas de
modular a convivéncia humana, dar governo e direcdo a sociedade, atribuindo
imperativos de poder a individuos especificos para manutencdo de uma coexisténcia
minimamente harmoénica. Para tanto e em consequéncia, o ser humano buscou
limitar o seu proprio poder, na medida em que todo aquele “que possui poder é
levado a dele abusar; ele vai até onde encontra limites”*.

Nesse contexto, o estabelecimento de regras foi um fator natural e
necessario para manter a sociedade, surgindo, entdo, os primeiros modelos de
Estado, originarios justamente dessa necessidade de disciplina e de distribuicdo de
poder entre os membros da coletividade que passaram a viver juntos.

Assim, a constatacdo de que todo poder exercido como meio de
organizacdo social tem de ser regrado e limitado € a maior contribuicdo para a
histéria do chamado constitucionalismo, definido por Canotilho como “a teoria (ou
ideologia) que ergue o principio do governo limitado indispensavel a garantia dos
direitos em dimensdo estruturante da organizacdo politico-social de uma
comunidade; intimamente ligado a dois importantes marcos: a Revolucéo Francesa

e a Independéncia dos Estados Unidos da América.’

! Charles-Louis de Secondat, o Bardo de Montesquieu, famoso pela teoria da separacéo dos poderes,
foi um dos pioneiros a manifestar a ébvia resultante da atribuicdo de poder ao homem. Constatou
que: “(...) trata-se de uma experiéncia que todo homem que possui poder é levado a dele abusar; ele
vai até onde encontra limites. Quem diria! Até a virtude precisa de limites. Para que ndo se possa
abusar do poder, é preciso que, pela disposi¢cdo das coisas, 0 poder limite 0 poder. Uma constituicdo
pode ser tal que ninguém seja obrigado a fazer as coisas a que a lei ndo obriga e a ndo fazer aquelas
que a lei permite”. (MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Baron de. O Espirito das Leis. Trad.
Cristina Murachco. 2. ed., 2.2 tiragem, Sao Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 166-167). Montesquieu
complementava raciocinio preconizado por Aristoteles em “Politica”, que, desde os tempos helénicos,
ja defendia a temeréria inconveniéncia da concentracdo do poder nas mdos de um homem so,
sugerindo a divisdo das funcdes estatais em deliberante, executiva e judiciaria. (ARISTOTELES.
Politica. S&o Paulo: Martin Claret, 2004, Cap. Ill a XI do Livro VI, p. 179-203).

2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed., 14. reimp.,
Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 51.

® Além de Montesquieu, John Locke e Jean-Jacques Rousseau influenciaram decisivamente o
movimento constitucionalista, sobretudo na Franga e na América do Norte. Por todos, Fabio Konder
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Trata-se, pois, de um movimento que materializou a relacdo simbidtica
entre organizacao estatal, contencdo do poder e defesa dos direitos fundamentais
inerentes aos individuos, marcando o surgimento do chamado Estado Constitucional
ou Estado de Direito, permitindo-se a idealizagdo de um modelo em que o poder é
disciplinado por normas juridicas constantes de um documento escrito denominado
Constituicdo.*®

Alids, justamente como consequéncia direta do advento dos antes
mencionados acontecimentos  historicos, desenvolveram-se as primeiras

Constituicdes escritas, a norte-americana (aprovada em 1787, vigente em 1788)° e a

Comparato, ao tratar dos mencionados autores, sintetiza: “[...] ha duas ideias centrais no pensamento
politico desses autores. A primeira delas € que os cidaddos, em qualquer sociedade politicamente
organizada, j& nascem com direitos inerentes a sua condicdo humana, direitos, por isso mesmo,
inaliendveis e imprescritiveis, cuja protecdo deve constituir a finalidade Ultima dos governos. A
segunda ideia central no pensamento politico de Locke e Rousseau é que a soberania ndo pertence
aos governantes, quaisquer que eles sejam, mas ao povo (Locke) ou a volonté générale (Rousseau).
Foi com base nesses principios que os revolucionarios norte-americanos e franceses conceberam o
novo instituto da Constituicdo”. (COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no
mundo moderno. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2006, p. 603-604).

* para Canotilho, Estado Constitucional é “uma tecnologia politica de equilibrio politico-social através
da qual se combateram dois arbitrios ligados a modelos anteriores, a saber: a autocracia absolutista
do poder e os privilégios organico-corporativos medievais”. (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed., 14. reimp., Coimbra: Edi¢cbes Almedina, 2003, p. 90).
Aponta, ainda, o mesmo doutrinador, que: “O estado de direito € um estado constitucional.
Pressupde a existéncia de uma constituicdo normativa estruturante de uma ordem juridico-normativa
fundamental vinculativa de todos os poderes publicos. A constituicdo confere a ordem estadual e aos
actos dos poderes publicos medida e forma. Precisamente por isso, a lei constitucional ndo é apenas
— como sugeria a teoria tradicional do estado de direito — uma simples lei incluida no sistema ou no
complexo normativo-estadual. Trata-se de uma verdadeira ordenacdo normativa fundamental dotada
de supremacia — supremacia da constituicdo — e é nesta supremacia normativa da lei constitucional
que o ‘primado do direito’ do estado de direito encontra uma primeira e decisiva expressao”.
(CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed., 14. reimp.,
Coimbra: Edi¢des Almedina, 2003, p. 245-246). Manuel Garcia-Pelayo, por sua vez, aduz que “la
caracteristica del Estado de Derecho es que el Estado no puede requerir ninguna accién ni imponer
ninguna omission, no puede mandar ni prohibir nada a sus subditos mas que en virtude de un
precepto legal” (GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado. Tercera edicion.
Madrid: Revista de Occidente, 1953, p. 159). Traducéao livre: “a caracteristica do Estado de Direito é
que o Estado ndo pode requerer nenhuma ag¢do nem impor nenhuma omisséo, ndo pode mandar
nem proibir nada a seus suditos, sendo em virtude de um preceito legal’.

® André Ramos Tavares fornece uma 6tima digresséo sobre o tema em debate: “[...] doravante, com
a implementacé@o dos ideais do constitucionalismo, o poder, pertencente ao povo, € exercido pelo
legislador. Mas este € limitado por normas béasicas (da Constituicdo), resultantes da vontade popular
(que novamente comparece no discurso tedrico). A ruptura esta justamente nessa ressalva final. Ha
uma preocupacdo priméria em conter o poder. Opera-se, com isso, uma alteragdo substancial
também na relagdo entre os classicos ‘poderes’, na medida em que o legislador deixa de ser
apresentado como onipotente e soberano. Essa mudanca, por seu turno, reflete diretamente na
questdo das fontes do direito, pois o legislador ndo possui mais o monopélio da producédo (e
revogacao) do Direito. [...] A Constituicdo sera, doravante, fonte do Direito (constitucional) e também
conjunto normativo que disciplina as demais fontes do Direito.”. (TAVARES, André Ramos. Teoria da
justica constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 45).

°A Constituicdo Americana foi aprovada no Congresso do Estado da Filadélfia em 28.09.1787, mas
sua vigéncia somente iniciou-se em 21.06.1788, com a ratificacdo pelo nono Estado norte-americano,
New Hampshire, conforme determinava o artigo 7° do texto constitucional: “A ratificagdo pelas
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francesa (1791), pioneiras, pois, na introdu¢cdo do constitucionalismo com seus
ideais de garantia de legitimacéo e limitacdo do poder.

O texto constitucional passa, entdo, a se distinguir de todos os demais
textos normativos, especialmente em razdo de trés caracteristicas essenciais: (i)
somente pode ser alterado por um procedimento especifico, mais dificultoso e
complexo, diverso daquele previsto para modificacéo das leis em geral (rigidez): (ii)

Convencdes de 9 (nove) Estados sera suficiente para a entrada em vigor desta Constituicdo nos
Estados que a tiverem ratificado”. Segundo Mauro Cappelletti, “[...] antes de ter sido posto em pratica
0 sistema norte-americano de judicial review (of the constitucionality of legislation), nos outros
Estados — e refiro-me, em particular, aos Estados da Europa — nada de semelhante tinha sido criado.
A razdo disso €, de resto, facilmente compreensivel se se pensa que, precisamente, com a
Constituicdo norte-americana, teve verdadeiramente inicio a época do “constitucionalismo”, com a
concepcado da supremacy of the Constitution em relacdo as leis ordinarias. A Constituicdo norte-
americana representou, em sintese, o arquétipo das assim chamadas Constituicbes “rigidas”,
contrapostas as Constituicoes “flexiveis”, ou seja, o arquétipo daquelas Constituicbes que ndo podem
ser mudadas ou derrogadas, através de leis ordindrias, mas, eventualmente, apenas através de
procedimentos especiais de revisdo constitucional”. (CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de
constitucionalidade das leis no direito comparado. Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed., reimpresséao.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999, p. 46-47).

’ Sobre a caracteristica de rigidez, Ronaldo Poletti ensina que: “A Constituicdo rigida se fundamenta
na distingdo, por sua vez, entre o Poder Constituinte e os poderes constituidos. Enquanto a lei de
matéria constitucional é obra do Poder Constituinte, a lei ordinaria é fruto dos poderes constituidos,
limitados pela prépria Constituicdo. Nas Constituicfes rigidas, portanto, sua elaboragcéo e modificacao
exigem um procedimento diferente do procedimento legislativo ordinério. [...] Consistem essas
formalidades, nas Constituicbes fundadas na idéia do Poder Constituinte do povo, no acordo direto
com 0 povo, ou, ainda, na dissolucdo dos oOrgaos dos representantes ou na consulta direta dos
eleitores, bem assim na convocacéo dos representantes do povo especialmente para isso. Por outro
lado, as decisbes alteradoras da ConstituicAo devem preencher uma infinidade de requisitos
extraordinarios, entre eles o de uma maioria superior a ordinariamente exigida para as modificacbes
no ordenamento juridico comum”. (POLETTI, Ronaldo. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2.
ed., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 03). As palavras de Luis Roberto Barroso ndo deixam duvidas
acerca da importancia da rigidez como pressuposto para o controle de constitucionalidade: “A rigidez
constitucional é igualmente pressuposto do controle. Para que se possa figurar como parametro,
como paradigma de validade de outros atos normativos, a norma constitucional precisa ter um
processo de elaboracdo diverso e mais complexo do que aquele apto a gerar normas
infraconstitucionais. Se assim 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 haveria revogacédo do
ato anterior e nao a inconstitucionalidade”. (BARROSO, Luis Roberto. O controle de
constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistemética da doutrina e andlise critica da
jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 02). Contudo, é importante ressaltar
que, em pese a necessidade de instrumentos que protejam de agressfes ou de transformacdes
abruptas, a Constituicdo deve ser elastica o suficiente para permitir a sua adaptacdo as
transformagbes sociais que ocorrem naturalmente com o tempo. Nesse sentido, brilhante licdo de
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello: “As Constituigbes, como obras humanas, ndo podem ser
perfeitas; demais, a sociedade envolve, pois, certos preceitos convenientes em determinadas
situacdes sociais e politicas ja se ndo amoldam exatamente a outras, e surge, naturalmente, a
necessidade de reforméa-las, para que nao ficarem sendo objetos de museu de antiguidades.
Impossivel se admitirem leis imutaveis em todas as suas disposicdes. A reforma, entretanto, tratando-
se de assunto de magna importancia, ndo deve ser feita de afogadilho, impde-se tomarem todas as
cautelas, e se previrem as consequéncias que advirdo com as inovacdes. [...] Tais processos néo
devem, entretanto, ser tdo apertados, que quase impossibilitem a reforma, pois entdo, estaremos em
situagdo igual aos que consideram intangivel a estrutura constitucional, nem admitindo sequer, a
falibilidade de quaisquer dos seus preceitos, e ndo determinam 0s requisitos para conseguir revé-los.
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as normas dele extraidas sao consideradas hierarquicamente superiores a todas as
demais normas juridicas existentes, devendo, estas Ultimas, total adesdo ao
contetdo das primeiras (hierarquia e supremacia)®; e (i) pressupde, sempre, a
positivacdo de direitos fundamentais e o estabelecimento da separacdo de Poderes®.

Essas trés caracteristicas estdo intrinsecamente relacionadas, na medida
em que, da esséncia da rigidez constitucional, decorre a supremacia da Constituicao
sobre todas as outras leis e/ou outros atos normativos, pressupondo-se, por
consequéncia, a existéncia de uma hierarquia normativa no ordenamento juridico,

ndo sé de natureza formal, mas também material'

, regrando os valores principais
de uma determinada sociedade, tais como os direitos e garantias fundamentais e a
separacao de poderes.

A Constituicdo, entdo, constitui o ponto de referéncia maximo, orientador
de toda atividade estatal, sendo o fundamento ultimo de referéncia e validade de

todos os atos normativos, sejam legislativos, administrativos ou jurisdicionais,

O siléncio quanto a esta medida pode ser interpretado como desejo de que se ndo toque na Lei
Fundamental, e se conserve como foi proclamada pela primeira vez.”. (BANDEIRA DE MELLO,
Oswaldo Aranha. A Teoria das Constituicdes Rigidas. 2. ed., S8o Paulo: José Bushatsky Editor, 1980,
. 40-42).

ECanotilho afirma que a Constituicdo € dotada de caracteristicas especiais, 0 que conduz a sua
superioridade hierarquico-normativa em relacdo a todas as outras normas do ordenamento. Desta
superioridade, decorre que: (i) as normas constitucionais formam um lex superior que fundamenta a
sua validade em si mesma (autoprimazia normativa); (i) as normas da Constituicdo sdo normas de
normas (normae normarum), sendo essas, fontes de producdo juridica para as demais; (iii) a
superioridade das normas constitucionais geram o principio da conformidade de todos os atos dos
poderes publicos com a Constituicdo. (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituicdo. 7. ed., 14. reimp., Coimbra: Edicées Almedina, 2003, p. 1147).

°® Ambas as exigéncias pressupostas constam da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao
de 1789, especificamente em seu artigo 16° que aduz que “A sociedade em que néo esteja
assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separacao dos poderes ndo tem Constituigdo”.
% No gue tange a relacd@o existente entre a rigidez e a supremacia constitucional, faz-se mencao ao
interessante cotejo feito por Clémerson Merlin Cléve, nos seguintes termos: “A rigidez constitucional
permite a discriminacdo entre as obras do Constituinte e do Legislador. A segunda, encontrando o
seu parametro da validade na primeira, ndo pode, quer sob o prisma material, quer sob o prisma
formal, atingi-la. Existe, bem por isso, uma relagdo hierarquica (relagdo de fundamentagdo/derivagéo)
necessaria entre ambas. A supremacia constitucional é dependente, em principio da rigidez
constitucional. Mas a rigidez nao é capaz, por si s6, de assegurar a supremacia da Constituicao”.
(CLEVE, Clemerson Merlin. A fiscalizag&o abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed.,
revista, atualizada e ampliada. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 32). Ainda, sobre o
assunto, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello afirma que: “A Constituigdo ou € uma lei superior e
predominante, e lei imutavel pelas formas ordinarias; ou esta no mesmo nivel juntamente com as
resolugBes ordinarias da legislatura e, como outras resolugées, € mutavel quando a legislatura houver
por bem modifica-la. Se é verdadeira a primeira parte do dilema, entdo ndo é lei a resolugao
legislativa incompativel com a Constituicdo; se a segunda parte é verdadeira, entdo as Constituicdes
escritas sdo absurdas tentativas do povo para delimitar um poder por sua natureza ilimitavel”.
(BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. A Teoria das Constituicdes Rigidas. 2. ed., Sdo Paulo:
José Bushatsky Editor, 1980, p. 99).
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servindo como instrumento garantidor de direitos e garantias fundamentais
individuais, e limitador de acdo dos Poderes estatais constituidos.™

A doutrina, por sua vez, reconheceu a supremacia das normas
constitucionais em relacdo a todas as demais normas juridicas existentes no
ordenamento e estabeleceu, de inicio, um meio proprio e especifico de controle para
garantir a preponderancia da Constituicdo sobre todo e qualquer ato que |he seja
contrario: o controle pelo Poder Judiciario.*

Nesse contexto, o pioneiro foi 0 norte-americano Alexander Hamilton,
que, em artigo publicado no jornal Independent Journal em 1788, intitulado The
Federalist n.° LXXVIII, enuncia a teoria da supremacia da Constituicdo, superior
hierarquicamente a todas as outras leis e/ou atos administrativos constantes do
ordenamento juridico, prevalecendo em caso de embate ou conflito com quaisquer
normas infraconstitucionais.™

A teoria exposta por Hamilton estabeleceu, em verdade, as bases do
judicial review americano (a ser posteriormente abordado de maneira mais
detalhada). Em simples linhas de seu raciocinio: a Constituicao é definida como Lei

Fundamental e assim deve ser vista pelo Judiciario, cabendo ao juiz resolver os

Y Em consonancia com esse pensamento, Eduardo Garcia de Enterria afirma: “Esta resistencia o
plus de validez, o inmunidad de la Constitucion frente a todas las normas y actos que de ella derivan,
es La base misma de su supremacia y, por tanto, la piedra angular de su eficacia como pieza técnica
em la construcciéon del Estado y del ordenamiento juridico” (ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La
Constitucién como Norma y el Tribunal Constitucional. 3. ed., 4.2 reimpressédo. Madri, Civitas, 2001, p.
65). Traducgao livre: “Esta resisténcia ou validade, ou imunidade da Constituicdo contra todas as
normas e atos que derivam dela, é a prépria base da sua supremacia e, portanto, a pedra angular da
sua eficacia como uma parte técnica na construgdo do Estado e da lei”.

12 Sobre o tema, cabe trazer a colacado as providenciais licbes de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,
que adverte: “O oraculo, em ultima instancia, da Constituicdo, deve ser um corpo apolitico, isento de
parti pris, indiferente aos interésses individuais e egoisticos, e que serenamente procure a verdade,
verificando se algum dos Poderes governamentais se excedeu na sua missdo, e assim estabeleca a
hierarquia entre a Constituicdo e a lei ordinaria ou o ato administrativo, e declare nulos e irritos, sem
nenhum valor, estes ultimos, quando contrarios aquela”. (BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. A
Teoria das Constituigdes Rigidas. 2. ed., Sdo Paulo: José Bushatsky Editor, 1980, p. 89-90). E, mais
adiante, completa: “A teoria das Constituigbes rigidas com o poder judiciario algado a fungéo
magnifica de declarar inconstitucionais e, portanto, sem valor nenhum, os atos dos outros poderes do
governo é, pensamos, a maior conquista do Direito Constitucional nestes ultimos tempos”.
(BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. A Teoria das Constituicdes Rigidas. 2. ed., Sdo Paulo:
José Bushatsky Editor, 1980, p. 148). Contudo, adverte-se, desde ja, que essa foi a concepcao
inicialmente tracada pela doutrina. E certo também que o 6rgdo responsavel pelo controle pode
pertencer a qualquer um dos outros dois poderes, ou ainda podera ser um 6rgdo ndo situado em
qualquer dos trés, constituindo um poder autdbnomo, como ocorre com o atual Conselho
Constitucional francés ou nos moldes das cortes constitucionais europeias, que serdo, ambos, objeto
de melhor anélise mais adiante no presente trabalho.

* HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. Os Artigos Federalistas, 1787-1788.
Traducéo de Maria Luiza X. de A. Borges, Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 478-485.
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conflitos em caso de embate entre a Constituicdo e as normas infraconstitucionais,
atribuindo sempre preferéncia a Constituicao.

Assim sendo, € certo que o tema do controle de constitucionalidade é
baseado no principio da supremacia da Constituicdo, que posiciona a Carta Magna
acima de todas as outras manifestacbes do Direito, as quais, ou sdo com ela
compativeis, ou nenhum efeito devem produzir. Nesse ponto, € esclarecedora a
licio de Maurice Hauriou, que estabelece a ligacdo entre a supremacia

constitucional e o procedimento de controle de constitucionalidade:

La constitution nationale, étant I'expression la plus directe de Ila
souveraineté nationale, est la loi supreme du pays. Cette suprémacie se
marque de deux facons: 1° par la délégation de pouvoirs aux institutions
représentatives faites par la constitution; 2° par la supériorité de cette loi
exceptionnelle sur les lois ordinaires, supériorité qui, logiqguement, tend a se
traduire em um systéme d’invalidité juridique des dispositions de lois
ordinaires contraires au texte ou aux principes de la constitution (systeme
d’inconstitutionnalité des lois ou de controle de constitutionnalité des lois).**

Tem-se, entdo, que o controle de constitucionalidade representa a
possibilidade de se fiscalizar a adequacdo das normas ao ordenamento juridico
constitucional, evitando, assim, a existéncia de contradicdo entre as normas
infraconstitucionais e as constitucionais, em especial, com relagdo aos direitos
fundamentais™.

Nas palavras de Canotilho, “a fiscalizacdo da constitucionalidade tanto é
uma garantia de observancia da constituicdo, ao assegurar, de forma positiva, a

dinamizacdo da sua for¢ca normativa, e, de forma negativa, ao reagir através de

“ HAURIOU, Maurice. Précis de droit constitutionnel. Deuxiéme Edition. Paris: Librairie Du Recueil
Sirey, 1929, p. 261. Tradugéo livre: “A constituicdo nacional é a expressao mais direta da soberania
nacional, é a lei suprema do pais. Esta supremacia estd marcada de duas maneiras: 1° pela
delegacéo de poderes as instituicdes representativas feita pela Constituicdo; 2° pela superioridade
desta lei excepcional sobre as leis ordinérias, superioridade que, logicamente, tende a resultar em um
sistema de invalidade juridica para as disposicdes das leis ordinarias contrarias ao texto ou aos
principios da Constituicdo (sistema de inconstitucionalidade de leis ou controle de constitucionalidade
das leis)”.

15 Segundo Maurizio Fioravanti, “...] la inviolabilidad de los derechos fundamentales, considerados
como tales por las Constituciones y que por tanto deben ser tutelados mediante el control de
constitucionalidad incluso contra su posible violaciébn por parte del legislador.” (FIORAVANTI,
Maurizio. Estado y Constitucion. In: FIORAVANTI, Maurizio (org.). El estado moderno em Europa:
instituciones y derecho. Trad. Manuel Martinez Neira. Madrid: Editoral Trotta, 2004, p. 38). Traducéo
livre: “[...] a inviolabilidade dos direitos fundamentais, considerados como tais pelas Constituicdes e
gue, portanto, devem ser tutelados mediante o controle de constitucionalidade contra sua possivel
violagéo por parte do legislador”.



19

sancdes contra a sua violagdo”, quanto uma garantia preventiva para afastar normas
que contrariem o texto constitucional.*®

Com efeito, tendo por base tais premissas, vé-se que € impossivel
conceber um verdadeiro Estado Democratico de Direito’’ sem a existéncia de um
sistema que permita a fiscalizacdo da Constituicdo e seu fiel cumprimento pelas
normas infraconstitucionais.

A Constituicdo se torna a base fundante que norteia todo o
desenvolvimento juridico do Estado e que outorga o gozo e a fruicdo dos direitos
pelo povo; dai a razdo pela qual o controle de constitucionalidade — realizado, via de
regra, pelo Poder Judiciario — se mostra tdo importante no contexto democratico.

Nos dizeres de Lenio Luiz Streck:

[...] na medida em que a Constituicdo agrega tais valores substantivos,
adquire fundamental relevancia o papel da justica constitucional, sendo-lhe
reservada uma atuacdo concreta — no plano do controle concentrado — e
dos oOrgdos do Poder Judicidrio no plano do controle difuso de
constitucionalidade, no sentido da verificabilidade acerca do contetdo (ndo
somente adjetivo, mas substantivo) dos atos e procedimentos legislativos e
administrativos. Claro que tal assertiva pode e deve ser relativizada,
mormente porque ndo se pode esperar que a justica constitucional (ou o
Poder Judiciario) seja a solugao (mégica) dos problemas sociais. Entretanto,
e isto é relevante para os propésitos destas reflexdes, é pela via do
cumprimento da Constituicdo, através dos 6rgdos competentes, que €
possivel, em determinados casos, a realizacdo dos direitos que estdo
previstos nas leis e na Constituicdo, e, naquilo que se entende por Estado
Democratico de Direito, o Judiciario, através do controle de
constitucionalidade das leis, pode servir como via de resisténcia as
investidas dos Poderes Executivo e Legislativo, que representem retrocesso
social ou a ineficacia dos direitos individuais ou sociais.™®

® CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed., 14. reimp.
Coimbra: Edi¢6es Almedina, 2003, p. 889.

" Nao se pode dissociar o conceito de Estado de Direito do conceito de democracia. Os movimentos
até entdo mencionados preconizavam a necessidade de salvaguardar os direitos e interesses do
povo, destinatario final do poder que decorre da Constituicdo, que passa a ser credor e fiscal da
responsabilidade do Estado frente as decisdes por este tomadas. Nesse sentido, segundo Manuel
Garcia-Pelayo, “desde el punto vista politico, el sistema democratico se caracteriza por las seguientes
notas: a) la voluntad y actividad del Estado es formada y ejercida por los mismo que estan sometidos
a ellas; b) por conseguinte, el ‘pueblo’, a quien se dirige el poder del Estado, es al mismo tiempo
sujeito de este poder; su voluntad se convierte em voluntad del Estado sin apelaciéon superior; el
Pueblo es, pues, soberano.”. (GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado.
Tercera edicion. Madrid: Revista de Occidente, 1953, p. 169-170). Tradugéo livre: “do ponto de vista
politico, o sistema democratico é caracterizado pelas seguintes caracteristicas: a) a vontade e a
atividade do Estado é formada e exercida pelos mesmos que estdo sujeitas a elas; b) por
conseguinte, o ‘povo’, a quem se dirige o poder do Estado, € ao mesmo tempo sujeito desse poder;
sua vontade se converte na vontade do Estado, sem recurso superior, o Povo &, pois, soberano”.

¥ STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. 2. ed.,
rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 21-22.
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Enfim. Em breve resumo e a rigor, os trés principais modelos pelos quais
a fiscalizacdo do ordenamento juridico podera ser exercida séo: (i) modelo difuso, (ii)
modelo concentrado e (iii) modelo politico. O aprofundamento dos mencionados
modelos sera realizado nos topicos subsequentes do presente trabalho, mas, por
ora, algumas nocdes preliminares podem ser apresentadas a respeito de cada um
deles.

O modelo difuso, também denominado incidental, consiste no exercicio de
controle de constitucionalidade nos casos concretos. Nesse sistema, cuja
consolidacéo ocorreu nos Estados Unidos da América com o célebre voto proferido
pelo juiz John Marshall (que adotou a teoria preconizada por Alexander Hamilton®®),
0 juizo singular, quando da analise de uma situacdo especifica a eles designada,
tem competéncia para declarar a inaplicabilidade de determinada norma diante de
sua contradicdo com os ditames da Constitui¢ao vigente.

O modelo concentrado, também denominado abstrato, aponta para a
declaracdo de inconstitucionalidade das normas feita por um Tribunal especifico,
especializado e autbnomo, sem a necessidade de se discutir situacdes concretas
para a analise da adequacdo constitucional da norma ou ndo. Trata-se do sistema
idealizado pelo austriaco Hans Kelsen®’, que sustentava a necessidade de criacéo
de um orgao separado das funcdes estatais para julgar a constitucionalidade das
normas viciadas colocadas em xeque.

Tem-se, ainda, o modelo em que a fiscalizacdo da constitucionalidade é
exercida por meio de um érgdo politico, também estranho ao Judiciario, que tem
competéncia para avaliar previamente a adequacao constitucional de determinada
norma. Mauro Cappelletti afirma que o pais que oferece os mais tipicos e numerosos

exemplos de um controle politico é a Franca, por meio do Conseil Constitutionnel.*

¥ Foi o voto de Marshall, e no o artigo de Hamilton, que obteve a consagracao histérica, sendo
considerado o responséavel pela teoria da supremacia da Constituicdo e pelo judicial review.

2% KELSEN, Hans. Jurisdic&o constitucional. 2. ed., S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 150.

? CAPPELLETTI, Mauro, O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. reimpressao. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999,
p. 27.
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2.2 EVOLUGAO HISTORICA: O DESENVOLVIMENTO DO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE AO LONGO DOS TEMPOS

ApoOs essencial introito, e antes de adentrar especificamente nos trés
principais modelos de fiscalizacdo acima mencionados, vé-se a necessidade de
discorrer sobre o desenvolvimento do controle de constitucionalidade nos
ordenamentos juridicos ao longo dos tempos, na medida em que a compreensao
histdrica se faz importante em qualquer trabalho cientifico que se preze.

Além disso, o Brasil importou iniUmeros institutos juridicos do direito
estrangeiro, o que torna de grande relevancia o estudo do direito comparado para se
compreender o desenvolvimento do controle de constitucionalidade no ordenamento
juridico patrio.

De inicio, pontua-se: 0 que se pretende demonstrar € que, mesmo
considerando a diversidade dos casos concretos e dos instrumentos juridicos
adotados para resolvé-los, impor um limite ao legislador e torna-lo efetivo por meio
de um controle de constitucionalidade € uma necessidade profundamente radicada
na historia da civilizagdo humana.

James Grant, conhecido constitucionalista norte-americano, defendia que
o controle judicial de constitucionalidade, o judicial review, foi posto em pratica, pela
primeira e exclusiva vez, nos Estados Unidos, no século XVII, e difundido depois, no
curso do século XIX, para outros paises, sendo certo, entdo, que “en verdad, se
puede decir que la confianza em 16s tribunales para hacer cumplir la Consituciéon
como norma superior a las leyes estabeelcidas por la legislatura nacional es uma
contribuicién de las Américas a la ciencia politica” *.

De fato, é possivel se afirmar que a tese de Grant é substancialmente
verdadeira, sem ser, porém, historicamente de todo correta. Isto porque, malgrado
nao ter surgido, em momento pretérito, nenhuma tese que tratou especificamente a

respeito da supremacia da Constituicdo em relacdo as demais normas, existiu, no

2 GRANT, James A. C. El Control Jurisdicional de La Constitucionalidad de las Leyes. Una

Contribucion de las Américas a La Ciencia Politica. Publicacion de la Revista de la Facultad de
Derecho de México, 1963, p. 24, apud CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de
constitucionalidade das leis no direito comparado. Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. reimpresséo,
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999, p. 46. Tradugao livre: “na verdade, pode-se dizer
gue a confianga nos tribunais para fazer cumprir a Constituicdo como norma superior em relagao as
leis estabelecidas pelo legislador nacional € uma contribuicdo das Américas a ciéncia politica”.
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entanto, em outros e mais antigos sistemas juridicos, uma espécie de supremacia de
uma dada lei ou de um conjunto de leis.

Segundo Cappelletti®, na Grécia Antiga, o direito ateniense distinguia-se
entre 0 nOmos e o pséfisma, que corresponderiam, respectivamente, a lei em
sentido estrito e aos decretos atuais. Na realidade, os nomos estariam mais
assemelhados as leis constitucionais, porque, além de tratar da organizacdo do
Estado, eventuais modificacbes em seu conteudo somente poderiam ser realizadas
de maneira extraordinaria e por meio de um procedimento especial, impondo-se

graves sancdes ao propositor de alguma alteragcdo que se mostrasse inconveniente:

[...] @ mudanga da lei era considerada, em suma, uma providéncia de
extraordinaria gravidade, cercada das garantias mais prudentes e até mais
estranhas, com responsabilidades gravissimas para quem propunha uma
alteracdo que néo fosse, no final, aprovada ou que, ainda que aprovada, se
mostrasse, depois, inoportuna.?*

Ndo obstante isso, as Assembleias Populares de Atenas, ou Ecclesia,
detinham poder legislativo, mas ndo assumiam a forma e o valor de némos, sendo
certo que sua funcdo legiferante era limitada a elaboracdo dos pséfisma para
disciplinar as relacbes juridicas cotidianas entre os cidaddos gregos. Nesse
contexto, era necessario que o pséfima, qualquer que fosse o seu conteudo,
estivesse em total consonancia e de acordo com o sentido do nédmos, sob pena de
ilegalidade (“ou, como nés gostariamos de dizer, de inconstitucionalidade” %°).

A consequéncia da ilegalidade (ou inconstitucionalidade) dos decretos
emanados pela Ecclesia era duplice: (i) responsabilidade penal para aquele que
havia proposto o decreto viciado, mediante apuracdo por meio de instituto

denominado graphé paranomén®®; e (i) os juizes atenienses, embora fossem

8 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. reimpressao, Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999,
. 49-51.
E4 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. reimpressao, Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999,
. 49.
E‘r’ CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. reimpressao, Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999,
. 50.
EG “O graphé paranomoén era um instituto que possibilitava denunciar, com efeito retroativo, lei ou ato,
como inconstitucional (!) ou contrario ao interesse publico”. (POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto.
Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 09).
Mais adiante, 0 mesmo autor apresenta alguns detalhes da mencionada agéo: “O graphé paranomon
possibilitava a qualquer cidadao o exercicio do direito de acionar o autor de uma mocéao ilegal e
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obrigados por solene juramento a julgar “Kata tous némous Kai Kata psefismata
(“segundo a leis e segundo os decretos”) somente poderiam aplicar o pséfima caso
essa norma nao estivesse em contradicdo com o némos.?’

Com efeito, o que se viu em Atenas foi o desenvolvimento de um modelo
muito semelhante ao atual controle de constitucionalidade, com a utilizacdo de um
instrumento juridico especifico (graphé paranomon) para impedir o abuso do direito
de iniciativa das leis pelos cidadaos, restringindo o poder legislativo na democracia e
contendo a onipoténcia da Ecclésia nos seus exatos limites.

Apbés a Grécia, pode ser apontada outra espécie de controle de
constitucionalidade, que era a realizada pelo Senado Romano. Analisando-se o
funcionamento do Senado, tanto na época da Realeza, quanto na da Republica,
verifica-se que exercia notavel ingeréncia na elaboracao das leis e na declaracao de
sua nulidade.

O Senado confirmava ou ndo as leis, depois de verificar se elas iriam
contra os costumes e, na hipdtese disso ocorrer, decidia se a revogacdo dos
costumes seria justificada. Nas palavras de Ronaldo Poletti, 0 Senado Romano era
“uma espécie de guardido da Constituicdo [...] e chegou, nos ultimos anos da
Republica, a examinar a constitucionalidade das leis e, até, dispensar a
obrigatoriedade de sua observancia para alguns cidaddos” ?®.

Em continuagdo, a concepc¢do do direito e da justica existente na época
medieval também apresentou grande importancia historica para o estudo do controle

mesmo o presidente que ndo a submeteu aos sufragios. O acusador devia deduzir sua posi¢do por
escrito, indicando a lei que entendera haver sido violada. Ele podia anunciar sua intencdo num
juramento, na Assembleia do povo, antes ou depois da votacdo das disposi¢cdes que ele julgasse
ilegais. Essa declaragéo oficial tinha por efeito suspender a validade da mocao ou do decreto até o
julgamento por um tribunal de, no minimo, mil jurados. Toda mocgédo podia ser atacada por vicio de
forma. Seria suficiente que ela ndo tivesse observado, ponto por ponto, as severas regras do
procedimento. Ainda mais grave era a ilegalidade material. O autor da mog¢éo, caso fosse ela julgada
contraria as leis ou a constituicdo, bem como todos os que tivessem aderido a sua votacdo favoravel,
ficavam sujeitos a graves sanc¢fes. Trés condenacdes por ilegalidade acarretavam a perda do direito
de fazer proposicBes a Assembléia. Para o autor da mocéo ilegal, a prescricdo ocorrida no decurso
de um ano; mas para a mogao, ela prépria, ndo havia qualquer prescricdo; ela, sempre, poderia ser
anulada por uma sentenca do tribunal”. (POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle de
Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 11).
? CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. reimpresséo., Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999,
. 51.
z POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl.,
Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 17.
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de constitucionalidade. Segundo Cappelletti?®, na Idade Média a formulacdo do
direito era difundida na distingdo entre duas ordens de normas: (i) jus naturale,
norma superior e inderrogavel; e (ii) jus positum, que ndo deveria estar em
contraposicao com a primeira.

O jus naturale (ou direito natural) era configurado como a norma superior,
de derivacdo divina, dotada de validade em si e por si, servindo, além de base e
inspiracdo de outras normas, para justificar fatos e relacdes juridicas (como o
absolutismo vigente, por exemplo). Por sua vez, o jus positum (ou direito positivo)
era considerado como norma inferior, derivada da razdo humana, e deveria estar
sempre em conformidade com o direito natural, possuindo validade subordinada e
contingente®®; afinal, caso afrontasse o jus naturale, a norma deveria ser

considerada nula e ndo vinculatoria:

O ato do soberano que tivesse infringindo os limites postos pelo direito
natural era declarado formalmente nulo e ndo vinculatério, tanto que o juiz
competente para aplicar o direito era obrigado a considerar nulo (e por isto
ndo obrigatorio) seja o ato administrativo contrario ao direito (natural), seja a
propria lei que se encontrasse em semelhante condi¢do, mesmo que ela
tivesse sido proclamada pelo Papa ou pelo Imperador. Segundo, enfim,
alguns tedricos, mesmo os suditos individualmente considerados estavam
desobrigados do dever de obediéncia em face do comando nao conforme
ao direito (natural), tanto que a imposicdo coativa da norma antijuridica
justificava a resisténcia, mesmo armada, e, até, o tiranicidio.**

Outro marco historico relevante para os estudos sobre o controle de
constitucionalidade ocorreu na Inglaterra e data da primeira metade do século XVII,
periodo que antecedeu a Revolucéo Gloriosa de 1688.

?® CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. reimpressao, Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999,
. 51-52.

EO Para sintetizar o pensamento, vale a pena lembrar as licdes de Miguel Reale: “O Direito Natural,
acorde com a doutrina de Santo Tomas de Aquino, repete, no plano da experiéncia social, a mesma
exigéncia de ordem racional que Deus estabelece no universo, o qual ndo é um caos, mas um
cosmos. A luz dessa concepcdo, a lei positiva, estabelecida pela autoridade humana competente,
deve se subordinar a lei natural, que independe do legislador terreno e se impde a ele como um
conjunto de imperativos éticos indeclinaveis, dos quais se inferem outros ajustaveis as mdltiplas
circunstancias sociais. Desse modo, haveria duas ordens de leis, uma dotada de validade em si e por
si (a do Direito Natural) e outra de validade subordinada e contingente (a do Direito Positivo)”. (g.n.)
(REALE, Miguel. Li¢Bes preliminares de direito. 27. ed., ajustada ao novo cédigo civil, Sdo Paulo:
Saraiva, 2002, p. 312).

%L BATTAGLINI, Mario, Contributi ala storia del controlo di costituzionalita delle leggi, Milano, Giufre,
1957, p. 13, apud CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito
comparado. Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed., reimpresséo, Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 1999, p. 52.
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Segundo a tradicdo juridica inglesa até entdo, a common law era
caracterizada como lei fundamental do ordenamento e prevalente em relacdo as
denominadas statutory law, normas elaboradas pelo Parlamento, que, apesar de nao
poderem contraria-la, poderiam complementé-la, se o caso.*

Foi sobre a base dessa tradicdo que se fundou a doutrina de Sir Edward
Coke, magistrado, grande tedrico e defensor da subordinacéo da lei ao common law,
gue defendia a prevaléncia da autoridade do juiz sobre o Rei e a nacgéao, reforcando-
se, especialmente, o carater de supremacia da common law sobre os feitos do

Parlamento. E certeira a intervencéo de Cappelletti a respeito da posicédo de Coke:

Mas quem devia controlar e afirmar tal ‘repugnancy is unreasonableness’,
guem deveria garantir, afinal de contas, a supremacia da common law
contra os arbitrios do Soberano, de um lado, e do Parlamento, de outro? E
esta a indagacédo essencial; e a resposta de Coke era firma e decidida:
aquele controle, aquela garantia eram fungfes dos juizes!33

Quando ao Chief Justice Edward Coke foi submetido o caso de Thomas
Bonham, essa preponderancia e demonstragédo de poder do common law ficou ainda
mais explicita. Conforme constam dos registros da jurisprudéncia inglesa, Thomas
Bonham foi condenado e aprisionado sob o argumento de praticar medicina sem a
respectiva e necessaria licenca. Isto porque, de acordo com o Regimento do Royal
College of Physicians, confirmado por um ato do Parlamento inglés, o exercicio da
medicina somente seria licito quando autorizado por uma comissao especifica. No
caso em questdo, Bonham, apesar de ndo ter obtido a mencionada licenca,
continuou a exercer sua atividade, o que resultou na aplicagdo de uma multa
pecuniaria, a ser recolhida em favor da prépria Universidade, e em sua posterior
prisdo.>*

Ao analisar o caso, Coke entendeu pela ilegalidade das penalidades
impostas pelo Royal College of Physicians, vez que: (i) segundo o common law, a

restricdo da liberdade de uma pessoa ndo poderia se sujeitar a atos de particulares;

%2 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 22 ed. reimpresséo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999.
. 58.
& CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed., reimpressao,. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999,
. 59.
E“ SHEPPARD, Steve (org.). Sir Edward Coke, The Selected Writings and Speeches of Sir Edward
Coke. Vol. 1. Indianapolis: Liberty Fund, 2003. Chapter: Dr. Bonham’s Case. Disponivel em:
<http://oll.libertyfund.org/title/911/106343>. Acesso em: 27 mar. 2016.
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e (ii) a multa imposta pela Universidade ndo poderia ser revertida em seu proprio
favor, mas sim ao Rei, pois é assim que se observa ha common law.

Em razédo disso, o ato do Parlamento que confirmou o Regimento do
Royal College of Physicians ndo poderia ser acolhido pelos magistrados, na medida
em que concebera um particular como juiz, legislador e parte numa mesma
situacd0.®*®> O Chief Justice concluiu que a punicdo aplicada a Bonham foi
exacerbada e desprovida de fundamentacdo, ressaltando a ilegalidade cometida
pelo ato do Parlamento inglés e afirmando que “it shall be absurd, that in one and the
same sentence the makers of the Act shall give them a general power to punish
without limitation; and a special manner how they shall punish, in one and the same
sentence”®,

Por essa decisdo, Chief Justice Coke acabou por afirmar que os atos do
Parlamento (e até mesmo do proprio Rei) estardo sempre sujeitos ao controle dos
magistrados, ndo podendo, assim, ultrapassar os limites da common law, sendo
certo que “that in many cases, the Common Law doth control Acts of Parliament, and
sometimes shall adjudge them to be void: for when an Act of Parliament is against
Common right and reason, or repugnant, or impossible to be performed, the

Common Law will control it, and adjudge such Act to be void”*’.

* Em suas palavras: “The Censors, cannot be Judges, Ministers, and parties; Judges, to give
sentence or judgment; Ministers to make summons; and Parties, to have the moyety of the forfeiture,
quia aliquis non debet esse Judex in propria causa, imo iniquum est aliquem sui rei esse judicem, and
one cannot be Judge and Attorney for any of the parties, Dyer 3 E. 6. 65. 38 E. 3. 15. 8 H. 6. 19b. 20a.
21 E. 4. 47a. &c.”. (SHEPPARD, Steve (org.). Sir Edward Coke, The Selected Writings and Speeches
of Sir Edward Coke. Vol. 1. Indianapolis: Liberty Fund, 2003. Chapter: Dr. Bonham’s Case. Disponivel
em: <http://oll.libertyfund.org/title/911/106343>. Acesso em: 27 mar. 2016). Traducdo livre: “Os
censores ndo podem ser juizes, ministros e partes; Juizes prolatam decisdes ou sentengas; Ministros
convocam; e as Partes, por suportarem metade da perda, quia aliquis non debet esse Judex in
propria causa, imo iniguum est aliquem sui rei esse judicem [porque ninguém pode ser juiz em sua
prépria causa, sendo errado que alguém seja juiz de sua prépria propriedade], e ninguém pode ser
juiz e advogado de qualquer das partes, Dyer 3 E. 6. 65. 38 E. 3. 15. 8 H. 6. 19b. 20a. 21 E. 4. 47a.
&c.”.
% SHEPPARD, Steve (org.). Sir Edward Coke, The Selected Writings and Speeches of Sir Edward
Coke. Vol. 1. Indianapolis: Liberty Fund, 2003. Chapter: Dr. Bonham’s Case. Disponivel em:
<http://oll.libertyfund.org/title/911/106343>. Acesso em: 27 mar. 2016. Traducdo livre: “é um absurdo
gue numa Unica sentenc¢a os elaboradores de tal [referindo-se ao Parlamento] ato deram-lhe poderes
%erais para punir sem limitacdo e um modo especial para que punam, numa tnica sentenga”.
SHEPPARD, Steve (org.). Sir Edward Coke, The Selected Writings and Speeches of Sir Edward
Coke. Vol. 1. Indianapolis: Liberty Fund, 2003. Chapter: Dr. Bonham’s Case. Disponivel em:
<http://oll.libertyfund.org/title/911/106343>. Acesso em: 27 mar. 2016. Traducdo livre: “[...] em varios
casos, a common law pode controlar os atos do Parlamento e algumas vezes pode decidir por evita-
los: pois quando um ato do Parlamento é contrério & razéo e direito da common law, ou repugnante
ou impossivel de ser executado, a common law ira controla-lo e decidir que tal ato seja afastado”’.
Sobre tal posicionamento, afirma Themistocles Cavalcanti, ao comentar a decisdo de Edward Coke
que: “em julgados e opinides diversas, mesmo nos tempos atuais, um contréle geral da commom law
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A teoria de Coke, apesar de ter ganhado importancia e relevancia a
época, ndo foi seguida na Inglaterra quando da eclosdo da Revolucédo Gloriosa e da
edicdo do histérico “Bill of Rights” (1689), prevalecendo até os dias atuais o principio
da supremacia do Parlamento.>®

Por outro lado, referida concepcéo teve guarida nas colonias britanicas da
América do Norte, notadamente nos Estados Unidos da Ameérica, pais que
certamente sofreu influéncia da common law britanica, e criou, em razédo disso, um
sistema préprio, com algumas particularidades e diferencas se comparado ao
sistema inglés.*® Nesse sentido, Maurice Hauriou analisa de que maneira a common
law influenciou o direito americano a ponto da interpretagéo jurisprudencial ocupar o

papel de protagonista:

sbbre as leis e os statutes ndo é de todo sem sentido, porque existe a idéia, predominante entre os
juizes, de que a common law é mais ampla e mais fundamental do que qualquer statute e que as leis
devem ser elaboradas de conformidade com a common law”. (CAVALCANTI, Themistocles Brandao.
Do contrble da constitucionalidade. 1. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1966, p. 49).

® A supremacia do 6rgdo legislativo conferiu-lhe primazia e tornou inviavel o controle de
constitucionalidade das leis por 6rgdo externo ou até mesmo por juizes. Sem embargo, ensina
Gustavo Binenbojm que o ordenamento inglés, antes da Revolugéo Gloriosa, admitia uma espécie de
controle das leis. De fato, “[...] ainda na primeira metade do século XVII, na Inglaterra e em suas
colbnias foi praticada espécie de controle judicial da constitucionalidade. Com efeito, era corrente na
tradicdo juridica inglesa a concepcao da lei ndo com ato de vontade, mas como mero ato declaratdrio
do direito consuetudinario. Em suma, a common law tinha prevaléncia sobre a lei escrita (statutory
law); aquela poderia até ser completada, mas jamais contrariada por essa. Fundado em tal tradicéo,
desenvolveu-se e ganhou expressdo a teoria de Edward Coke, que propugnava pela atuagéo dos
juizes como mediadores entre rei e nacdo e como guardides da supremacia da common law sobre a
autoridade do Parlamento e do préprio soberano. Apds praticada por algumas décadas do século
XVII, a doutrina de Sir Coke — considerada por alguns o ponto de partida da ideia de jurisdigdo
constitucional — acabou abandonada com o advento da Revolucdo Gloriosa e a afirmacéo da ainda
hoje vigente supremacia do Parlamento.”. (BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional
brasileira: legitimidade democrética e instrumentos de realizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
18-19).

% Nesse sentido, esclarece Lenio Luiz Streck que: “Muito embora essas sistoles e diastoles que
marcaram a histoéria norte-americana, o sistema da common law triunfou. A lingua inglesa e o
povoamento originariamente inglés dos Estados Unidos, além de obras de juristas magistrais, entre
os quais Kent, Blackstone e Story, contribuiram de forma decisiva para que os Estados Unidos da
América adotassem essa modalidade de sistema juridico. Ndo mais se discute, pois, 0 sistema da
common law! Num grande namero de Estados, as leis estabeleceram que a common law, tal como se
apresentava nessa ou naquela data, era o Direito em vigor no Estado. Em outros Estados, ndo se
julgou util fazer uma proclamacao desse teor. Contudo, o conflito que, como se viu, atravessou
décadas e décadas, nao foi estéril, uma vez que deu a common law americana caracteristicas
proprias e particulares em confronto com a common law inglesa. O Direito americano evoluiu sob a
influéncia de fatores proprios e é profundamente diferente do tipo inglés. Os proprios conceitos
tornaram-se diferentes, e os dois direitos ja ndo se identificam pela sua estrutura. Ndo se deve,
contudo, exagerar nas diferencas. Apesar delas, existe um fundo comum aos dois direitos que é
muito importante: o bastante para que os americanos se considerem membros da familia da common
law”. (STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. 2.
ed., rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 319).
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De plus, a raison de la survivance de la coutume, on peut dire que le droit
américain est judge maid, fait par le juge. Il 'est dans as partie coutumiére,
car Il ne faut pas oublier le common law qui est la base coutumiére des
principles généraux du droit, et il est aussi dans sa partie Iégale en ce qui
concerne le statute law, parce que, par entrainement, les juges américains
traitent la loi écrite avec la méme liberte que la coutume et l'interprétent par
les principes coutumiers. Non seulement, la loi écrite n’est pas défendue par
um pouvoir exécutif appuyé sur um regime administratif, mais elle n'a méme
jamais été consolidée par une codification, les textes épars sont submerges
et engloutis rapidement par l'interprétation jurisprudentielle constructive.®

Por fim, além dos exemplos e precedentes historicos mencionados,
Alfredo Buzaid noticia, ainda, que os juizes portugueses dos primordios do século
XVII também detectaram a existéncia de um controle de compatibilidade das normas
durante o periodo colonial, por forca das Ordenacdes Filipinas. Nesse contexto, nos
termos do Cadigo Filipino, ocorrendo eventual antagonismo entre uma ordenacao do
Reino e uma lei municipal era dever do Corregedor das comarcas decretar a
nulidade da ultima. Buzaid, entdo, concluiu que o legislador filipino revelou duas
premissas essenciais: (i) a existéncia de uma hierarquia normativa de leis; e (i) a
competéncia, atribuida o 6rgéo judiciario, de declarar a nulidade da norma tida como
incompativel com as Ordenacées.*!

Pois bem. Conforme ja adiantado, observam-se precedentes relevantes
que culminaram na elaboracéo teérica e no exercicio de um verdadeiro controle de
constitucionalidade, ainda que nédo tivessem tratado exatamente (por razdes Obvias)
de uma discrepancia entre as normas constantes no texto constitucional vigente e as

normas infraconstitucionais.

2.3 PRINCIPAIS MODELOS DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
EXISTENTES NO MUNDO

* HAURIOU, Maurice. Précis de droit constitutionnel. Deuxiéme Edition. Paris: Librairie Du Recueil
Sirey, 1929, p. 278. Traduc¢do livre: “Além disso, a razdo de sobrevivéncia dos costumes, pode-se
dizer que o direito americano é judge maid, feito pelo juiz. Ele é de uma parte costumeiro, porque ndo
se pode esquecer a common law que é a base costumeira dos principios gerais do direito, e ele é em
uma parte legal no que diz respeito o statute law, porque, por treinamento, 0s juizes americanos
tratam a lei escrita com a mesma liberdade que os costumes e a interpretam pelos principios
costumeiros. Ndo somente, a lei escrita ndo é defendida por um poder executivo apoiado por um
regime administrativo, mas ela nunca foi consolidada por uma codificacdo, os diversos textos sdo
submersos e engolidos rapidamente pela interpretagéo jurisprudencial construtiva”.

*L BUZAID, Alfredo. Da acéo direta de inconstitucionalidade no direito brasileiro. S&o Paulo: Saraiva,
1958, p. 19-20.
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2.3.1 A Experiéncia Norte-Americana: Origem do Controle Difuso de

Constitucionalidade

O controle de constitucionalidade das leis, conforme engendrado no
constitucionalismo americano, ndo proveio do texto constitucional expresso, mas sim
da jurisprudéncia, fazendo com que a propria Constituicdo resultasse da construcao
realizada pela Suprema Corte, obra dos juizes*?, sobretudo, como se verd, John
Marshall.

O principio da exigéncia da compatibilidade da lei com o previsto na
Constituicdo €, pois, um produto da jurisprudéncia americana e peculiar a ela.
Marshall foi original na logica imbativel de sua decisdo, porém, ndo quanto a
substancia da ideia, vez que ela ja era corrente na jurisprudéncia americana.*?

Além da construcdo jurisprudencial pretérita a Marshall, lembram Luis
Roberto Barroso** e Mauro Cappelletti**, que a configuracéo teérica da fiscalizag&o
judicial das leis nos Estados Unidos ocorrera muito antes, em 1788, com 0s escritos
de Alexander Hamilton, conforme ja aduzido anteriormente neste trabalho.

De inicio, Hamilton realizou uma analise da funcao do Poder Judiciario na

Federacdo, sua posicdo quanto a Constituicdo e sua relacdo com os demais

2 Exatamente sobre essa caracteristica, aponta Eduardo Garcia de Enterria: “Como explicar la
soprendente aceptacion general de una institucién cuya posicion central esta basada enteramente em
una competéncia, la de ‘judicial review’, que no ha sido atribuida expresamente por la Constitucion,
sino propiamente ‘usurpada’, o al menos autoatibuida?” (ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La
Constitucién como Norma y el Tribunal Constitucional. 3. ed., 4.2 reimpressé&o. Madri, Civitas, 2001, p.
127). Traducéo livre: “Como explicar a surpreendente aceitacdo geral de uma instituicdo cuja posicao
central esta baseada em uma competéncia de judicial review’ que nao foi atribuida expressamente
pela Constituicdo, mas, na verdade, ‘usurpada’, ou, ao menos, autoatribuida?”.

“3 Ronaldo Poletti afirma que a decisdo de Marshall vem desenhada por precedentes ainda da época
das colbnias, cuja relacdo com a Coroa inglesa foi sempre dificil no tocante a manutencao dos liames
juridicos e politicos, em especial, considerando a tentativa do governo inglés de controlar as col6nias
quando as leis delas provenientes contrariassem os statutes ingleses. Cita, nesse sentido, exemplos
dos casos do Chief Justice da Corte Suprema da Carolina do Norte, Juiz Whitaker; de James Otis,
Procurador-Geral nos Estados Unidos da América em Massachusetts no ano de 1761; e do Juiz
Cushing também em Massachusetts. Cita, ainda, precedentes préprios da justica americana, como o
caso da Justica do Estado de New Jersey, em 1780, que declarou nula uma lei por contrariar ela a
Constituicdo do Estado; ou o fato de que desde 1782, os juizes da Virginia julgavam-se competentes
para dizer da constitucionalidade das leis; ou o caso da Suprema Corte da Carolina do Norte em
1787, que invalidou lei pelo fato de ela colidir com os artigos da Confederagédo. (POLETTI, Ronaldo
Rebello de Britto. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro:
Forense, 2000, p. 20-21 e 25).

“ BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo
sistemética da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 06.

*> CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. reimpresséo., Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999,
p. 75.
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poderes estatais, Executivo e Legislativo, e, em concordancia com Montesquieu,

ressaltou que a funcédo judicante corresponderia a mais fraca dentre as trés, e que

jamais teria sucesso no ataque a qualquer dos outros dois:
O executivo ndo sé dispensa as honras como segura a espada da
comunidade. O legislativo ndo s6 controla a bolsa como prescreve as regras
pelas quais os deveres e direitos de todos os cidaddos sdo regulados. O
judiciario, em contrapartida, ndo tem nenhuma influéncia nem sobre a
espada nem sobre a bolsa; nenhum controle nem sobre a forca nem sobre a
riqgueza da sociedade, e ndo pode tomar nenhuma resolucéo ativa. Pode-se
dizer que ndo tem, estritamente, forca nem vontade, mas tdo-somente

julgamento, estando em ultima instancia na depen&JGéncia do auxilio do brago
executivo até para a eficacia de seus julgamentos.

Entretanto, por outro turno, aduziu que ao Judiciario caberia um
importantissimo papel na defesa da liberdade e da preservacdo dos direitos
individuais, desde que n&o combinasse forcas com quaisquer dos demais Poderes.*
Isto porque, a limitacdo de poderes ndo poderia ser preservada, na pratica, a nao
ser abrindo livre caminho ao Judiciario para verificar e declarar nulas as normas que
sdo contrarias a Constituicdo, afastando a obrigatoriedade de seu cumprimento e
permitindo o pleno gozo dos direitos individuais.

Em complemento, de modo a evitar eventuais interpretacdes equivocadas
a respeito dessa ideia, Hamilton afirmou que o direito dos tribunais de declarar nulos
atos legislativos ndo implicaria em uma superioridade do Judiciario em relacdo ao
Legislativo, vez que: “Ndo ha posigcédo fundada em principios mais claros que aquela
de que todo ato de um poder delegado que contrarie a mandato sob o qual é
exercido é nulo. Portanto, nenhum ato legislativo contrario a Constituicdo pode ser
vélido” *®.

Na verdade, os magistrados, como intérpretes da Constituicao
(documento que expressa a vontade do povo), buscam atribuir-lhe plena eficacia e,
assim, ser-lhes-ia autorizado o poder para afastar a norma contraditoria; caso

contrario, é certo que o legislador seria maior que a propria norma fundamental:

“® HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. Os Artigos Federalistas, 1787-1788,
traducao de Maria Luiza X. de A. Borges, Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 479.

“" Em suas palavras: “[...] embora a opressao individual possa esporadicamente provir dos tribunais
de justica, a liberdade geral do povo jamais podera ser ameacada a partir dessa frente; isto, desde
gue o judiciario permaneca verdadeiramente distinto tanto do legislativo como do executivo, pois
concordo que ‘ndo ha liberdade se o poder de julgar ndo for separado dos poderes legislativo e
executivo”. (HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. Os Artigos Federalistas, 1787-
1788, tradugéo de Maria Luiza X. de A. Borges, Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 479).

“ HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. Os Artigos Federalistas, 1787-1788,
traducdo de Maria Luiza X. de A. Borges, Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 480.
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Caso se diga que os membros do corpo legislativo sdo eles mesmos os
juizes constitucionais dos préprios poderes e que a interpretacao que lhes
conferem impde-se conclusivamente aos outros setores, pode-se responder
gue esta ndo pode ser a presuncdo natural a menos que pudesse ser
deduzida de clausulas especificas da Constituicdo. De outro modo, ndo ha
porque supor que a Constituicho poderia pretender capacitar o0s
representantes do povo a substituir a vontade de seus eleitores pela sua
propria. E muito mais sensato supor que os tribunais foram concebidos para
ser um intermediario entre o povo e o legislativo, de modo a, entre outras
coisas, manter este Ultimo dentro dos limites atribuidos a seu poder. A
interpretacdo das leis € o dominio préprio e particular dos tribunais. Uma
Constituicdo é de fato uma lei fundamental, e como tal deve ser vista pelos
juizes. Cabe a eles, portanto, definir seu significado tanto quanto o
significado de qualquer ato particular procedente do corpo legislativo. Caso
ocorra uma divergéncia irreconciliavel entre ambos, aquele que tem maior
obrigatoriedade e validade deve, evidentemente, ser preferido. Em outras
palavras, a Constituicdo deve ser preferida ao estatuto, a intencdo do povo
a intencdo de seus agentes.49

Em outras palavras, supde-se, em verdade, que o poder do povo é
soberano, e quando a vontade do legislador, manifestada na norma, coloca-se em
oposicdo a vontade do povo, estabelecida na Constituicdo, 0s juizes deveréo,
sempre, obedecer a esta Ultima e ndo a primeira, devendo, entdo, proferir suas
decisdes com base na Lei Fundamental.

E sob esse mesmo pensamento que se assentou o célebre precedente do
Chief Justice John Marshall, no julgamento do caso Marbury vs. Madison, em 1803.

O caso se inicia com a nomeacao de William Marbury (dentre uma série
de outras nomeacdes) para Juiz de Paz, no condado de Washington, no distrito de
Columbia, pelo entdo presidente dos Estados Unidos, John Adams. Na ocasido, o
presidente Adams confiou a seu Secretério de Estado, John Marshall, a entrega de
todas as nomeacdes aos respectivos, incluindo a de Marbury, todas ja devidamente
aprovadas pelo Senado e com o selo do Governo.

Todavia, logo em seguida, sobrevieram as eleicdes presidenciais nas
quais Adams foi derrotado por Thomas Jefferson e seus partidarios. Nesse interim,
entre a derrota eleitoral e a posse do novo Governo, Marshall procurou desincumbir-
se da missao de proceder as nomeacdes de outrora, mas nao conseguiu entregar
todos os titulos a tempo, dentre os quais, o de Marbury.

De forma concomitante, considerando que o novo Presidente e 0

Congresso deveriam ser empossados meses depois do resultado das elei¢cbes, a

“ HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. Os Artigos Federalistas, 1787-1788,
traducdo de Maria Luiza X. de A. Borges, Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 481.
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formula encontrada por Adams para efetivar seu testamento politico foi homear
correligionarios para os cargos do Judiciario, vez que usufruiriam garantias como
vitaliciedade e irredutibilidade de vencimentos. Um dos beneficiados foi justamente
John Marshall, nomeado, ap0s aprovacdo do Senado, como Chief Justice da
Suprema Corte.*

Enfim, ao tomar posse como presidente dos Estados Unidos, Thomas
Jefferson determinou que as referidas nomeacdes — dentre as quais, a de Marbury —
ndo fossem entregues pelo novo Secretario de Estado, James Madison, por
entender que a nomeacgdo era incompleta até o ato de entrega do titulo. Assim,
William Marbury, ndo tendo sido empossado em seu cargo, impetrou um writ of
mandamus perante a Suprema Corte americana com a finalidade de discutir a
situac&o e forcar no novo Secretario a proceder a nomeac&o.>*

Coincidentemente, a relatoria desse julgamento ficou a cargo de Marshall,
algo que, a rigor, nunca poderia ter ocorrido, tendo em vista sua participacao direta
(e interesse) no caso e, por consequéncia, seu claro impedimento para decidir a
causa.’® No entanto, nenhuma das partes arguiu a sua suspenséo, permitindo-lhe,
assim, apreciar a questao que Ihe foi submetida.

Mesmo assim, a tarefa de Marshall ndo era das mais simples: caso
simplesmente afirmasse o direito de Marbury a nomeacao, haveria o iminente risco
da concesséo da ordem gerar uma crise institucional entre os Poderes do Estado,
vez que Legislativo e Executivo, controlados pelos Republicanos, ndo aceitariam
pacificos a decisdo. E foi justamente em razdo desse impasse que residiu o
brilhantismo de Marshall.>®

Com uma deciséo politicamente genial, problematizou a questdo com trés
indagacodes: (i) Marbury teria direito a nomeacédo e posse como Juiz de Paz?; (ii) em

caso positivo, sendo esse direito violado, o ordenamento juridico norte-americano

%0 Apesar de Marshall haver, a época, sido nomeado pelo Presidente Adams Chief Justice da
Suprema Corte dos Estados Unidos, ele se manteve no cargo de Secretario de Estado até o Ultimo
dia de governo do Adams. (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito
brasileiro: exposi¢céo sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual.,
Séo Paulo: Saraiva, 2008, p. 04).

* BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicéo
sistemética da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 04.

°2 BITTENCOURT, C. A. Liicio. O contrdle jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio de Janeiro:
Forense, 1949, p. 17.

% MARSHALL, John. Decisbes Constitucionais de Marshall. Traduzidas por Américo Lobo. Brasilia:
Ministério da Justica, 1997, p. 01-29.
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Ihe garantiria uma reparacao?; e (iii) a Suprema Corte seria legitima para julgar este
caso?

A respeito da primeira indagacao, Marshall entendeu que havia, sim, o
direito de Marbury & nomeacgdo. Isto porque, a nomeacdo estava amplamente
provada, haja vista que o Presidente Adams redigiu a nomeacéo, foi aprovada pelo
Senado e contava com o selo do Governo. Faltaria, no caso, apenas a notificacdo do
nomeado, a entrega do titulo de nomeacao.

Esse detalhe, entretanto, ndo poderia ser encarado como um problema,
possuindo, William Marbury, o direito pretendido, pois “quando se estampa o sello, ja
estq feita a nomeacdo e o titulo é valido. A lei ndo exige nem uma outra
solemnidade, nem um outro acto que, por parte do Governo, deva ser praticado” >*.
E continua (de certa maneira, desfazendo as consequéncias de seu préprio atraso

quanto a entrega da nomeagao):

A nomeacdo é acto privativo do presidente; a transmissdo da commisséo,
acto privativo do funccionario, a quem tal obrigagdo incumbe, e péde ser
accelerada ou retardada por circumstancias que de nem um modo influem
na nomeac¢do. Uma commissao se transmitte & pessoa jA nomeada, e ndo &
pessoa que ainda haja de ser ou de ndo ser nomeada, tal qual a
participacgéo official onde se inclue a commisséo, que, sendo langada dentro
da caixa postal, tanto pdde chegar &s méos do destinatario, como extraviar-
se. [...] Quando, pois, j& estéo selladas e assignadas, ja est4 dada a ordem
para o seu registro e queré’é estejam ou ndo transcriptas no livro, em face
da lei ja estdo registradas.’

Esta constatacdo levou a segunda indagacao, referente a possibilidade
das leis americanas permitirem o exercicio de medidas judiciais para a restauracao
do direito de Marbury, vez que a retencdo de seu titulo de nomeacédo configuraria
grave violacdo a legitimo direito adquirido.>®

E, conforme o voto do Chief Justice, mais uma vez a resposta foi positiva,
alegando-se que a esséncia da liberdade civil reside, justamente, na possibilidade

do cidad&o, quando lesado ou ameacado em seu direito, reclamar pela protecao das

> MARSHALL, John. Decisbes Constitucionais de Marshall. Traduzidas por Américo Lobo. Brasilia:
Ministério da Justica, 1997, p. 07.

* MARSHALL, John. Decisbes Constitucionais de Marshall. Traduzidas por Américo Lobo. Brasilia:
Ministério da Justica, 1997, p. 08-09.

*® MARSHALL, John. Decisbes Constitucionais de Marshall. Traduzidas por Américo Lobo. Brasilia:
Ministério da Justica, 1997, p. 11.
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leis e do Judiciario; ressaltando, ademais, que os Estados Unidos seriam uma nacgao
governada por leis, e ndo por homens.>’

Destarte, Marshall passou a analise e fundamentacéo da terceira e ultima
questdo referente a possibilidade da Suprema Corte conceder o mandamus a
Marbury, e, exatamente nesse ponto, foi que fixou as bases do judicial review
americano.

John Marshall reconheceu que a Lei Judicidria (Judiciary Act) de 1789
dera a Suprema Corte o poder de expedir aquele tipo de mandado contra agentes
de outros Poderes. Contudo, afirmou que a lei, ao agir assim, era inconstitucional,
pois alargava a competéncia fixada pela Constituicdo para a Suprema Corte, sendo,
portanto, nulo de pleno direito 0 mencionado ato do Congresso, impossibilitando o
julgamento do caso em questéao.

De maneira veemente, afirmou que a Constituicdo €, pois, uma norma
fundamental, superior sobre as demais normas, motivo pelo qual merece total

respeito. Em suas proprias palavras:

E uma proposicéo por demais clara para ser contestada, que a Constituicéo
veta qualquer deliberagcédo legislativa incompativel com ella; ou que a
legislatura possa alterar a Constituicdo por meios ordinarios. Nao ha meio
termo entre estas alternativas. A Constituicdo ou € uma lei superior e
predominante, e lei immutavel pelas férmas ordinarias; ou esta no mesmo
nivel conjunctamente com as resolucdes ordinarias da legislatura e, como
as outras resolugdes, € mutavel quando a legislatura houver por bem
modifical-a. Si é verdadeira a primeira parte do dilemma, entdo néo € lei a
resolucdo legislativa incompativel com a Constituicdo; si a segunda parte €
verdadeira, entdo as constituicbes escriptas sdo absurdas tentativas da
parte do povo para delimitar um poder por sua natureza illimitavel.
Certamente, todos quantos fabricaram constituicdes escriptas consideraram
taes instrumentos como a lei fundamental e predominante da nacgdo e,
conseguintemente, a theoria de todo o governo, organizado por uma
constituicdo escripta, deve ser que é nulla toda a resolugéo legislativa com
ella incompativel. Essa theoria adhere essencialmente &s constituicbes
litteraes e deve consequentemente ser tida e havida Eor este Tribunal como
um dos principaes fundamentos de nossa sociedade. 8

Em continuacdo, exaltou as competéncias do Judiciario (tal qual se
observa nas licbes de Alexander Hamilton) e justificou que a Constituicdo atribuiu-

Ihe a funcdo (e o dever) de fiscalizar o seu cumprimento, sendo incorreto presumir

> MARSHALL, John. Decisbes Constitucionais de Marshall. Traduzidas por Américo Lobo. Brasilia:
Ministério da Justica, 1997, p. 11.

®® MARSHALL, John. Decisbes Constitucionais de Marshall. Traduzidas por Américo Lobo. Brasilia:
Ministério da Justica, 1997, p. 25-26.
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que “uma clausula inserta na Constituicdo seja destinada a ndo produzir nem um
effeito, e, pois, tal interpretacdo é inadmissive/”>°.

Assim, é a partir desse pensamento que John Marshall estabeleceu um
marco para o desenvolvimento dos sistemas de controle de constitucionalidade, pela
afirmacdo do modelo difuso para a fiscalizagdo de constitucionalidade de uma

norma.

Si nulla é a resolucdo da legislatura inconciliavel com a Constituicao,
deverd, a despeito de sua nullidade, vincular os tribunaes e obrigal-os a dar-
Ihe effeitos? Ou, por outros termos, posto que lei ndo seja, devera constituir
uma regra tao effectiva como si fosse lei? Féra subverter de facto o que
ficou estabelecido em theoria e pareceria, & primeira vista, absurdo
bastantemente crasso para que seja defendido. Comtudo ter4d mais
accurado exame. Emphaticamente, é a provincia e o dever do Poder
Judiciario dizer o que a lei é. Aquelles que applicam a regra aos casos
particulares, devem necessariamente expor e interpretar essa regra. Si duas
leis collidem uma com outra, os tribunaes devem julgar &cerca da efficacia
de cada uma dellas. Assim, si uma lei estd em opposicdo com a
Constituicéo; si, applicadas ellas ambas a um caso particular, o Tribunal se
veja na contingencia de decidir a questdo em conformidade da lei,
desrespeitando a  Constituicdo, ou consoante a Constituico,
desrespeitando a lei, o Tribunal devera determinar qual destas regras em
conflicto regera o caso. Esta é a verdadeira essencia do Poder Judiciario.
Si, pois, os tribunaes teem por missédo attender & Constituicdo e observal-a
e si a Constituicdo é superior a qualquer resolucéo ordinaria da legislatura,
a Constituicdo, e nunca essa resolucao ordinaria, governard o caso a que
ambas se applicam.®

N&ao poderia haver outra conclusdo: se a lei e/ou ato normativo é nulo, por
nao prevalecer em face da Constituicdo, ndo pode ter repercussao pratica, vez que
tal fato equivaleria a frustrar a grande conquista politica do povo e, por certo, da
civilizacdo. Dessa forma, como a atuacdo do Judiciario se estende a todas as
causas decorrentes da Constituicdo, ndo pode ele se furtar de declarar a
inconstitucionalidade da lei e/ou ato normativo que afrontar a Lei Fundamental.

Anota-se, como observacao interessante, que o modelo de controle de
constitucionalidade sedimentado por Marshall por “pelo menos trés vezes, até
meados do século em que foi enunciada, estéve a doutrina a pique de perder sua

eficacia” ®*. Superadas as crises, firmou-se a posicdo de que o sistema desenvolvido

* MARSHALL, John. Decisdes Constitucionais de Marshall. Traduzidas por Américo Lobo. Brasilia:
Ministério da Justica, 1997, p. 23.

® MARSHALL, John. Decisbes Constitucionais de Marshall. Traduzidas por Américo Lobo. Brasilia:
Ministério da Justica, 1997, p. 26.

L BITTENCOURT, C. A. Liicio. O contrdle jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio de Janeiro:
Forense, 1949, p. 14. O autor explica os percalcos para a implementacdo do controle norte-
americano, chamando a atenc¢éo para o fato de que pesou positivamente a sagacidade de Marshall,
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pela Suprema Corte, consolidado na decisdo de Marshall posta em Marbury vs.
Madison, constituiu no primeiro modelo de controle de constitucionalidade de leis e
atos normativos efetuados pelo Poder Judiciario®, o judicial review americano ou
controle de constitucionalidade difuso, sendo, dali em frente, de forma gradativa,
adotado pelos Estados constitucionais.

Esse modelo de fiscalizacdo difusa — ou seja, difundida por todos os
juizes ordinarios, independente do grau hierarquico, ndo sendo concentrada nas
maos de um juiz ou tribunal Unico —, buscaria, entdo, analisar a constitucionalidade
das normas de forma individualizada, no caso concreto, sendo certo que a decisédo
do sobre a questdo de constitucionalidade somente produziria efeito entre as partes
litigantes (inter partes).

Assim, considerando que, nesse contexto, o direito de agdo seria um
direito incondicionado de instaurar o procedimento e, por conseguinte, movimentar a
jurisdicao, o judicial review americano permitiria a qualquer do povo que levasse ao
Judiciario quaisquer normas que entendesse por inconstitucionais®®, para que assim
fossem declaradas nulas de pleno direito, ndo produzindo nenhum efeito juridico

desde a sua origem (efeito ex tunc).

gue, apesar de nao possuir o devido preparo académico, era, sobretudo, um politico (na acepgéo
figurativa da palavra). Em brevissima sintese, a primeira ocasido foi a da proposta de impeachment
do Juiz Samuel Chase, em que Marshall quase negociou as prerrogativas. A segunda, por ocasido da
declaracdo da constitucionalidade do Banco dos Estados Unidos, com desenvolvimento da doutrina
dos poderes implicitos da Unido (caso McCulloch vs. Maryland de 1819); e a terceira, pela oposi¢do
de Abraham Lincoln a ideia de supremacia do Judicirio no caso do escravo Dred Scott, j& na época
de Taney. (BITTENCOURT, C. A. Lucio. O contr6le jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio
de Janeiro: Forense, 1949, p. 14-17). Sobre 0 mesmo assunto, também vale consultar: POLETTI,
Ronaldo Rebello de Britto. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de
Janeiro: Forense, 2000, p. 40-45.

%2 Nesse sentido, Luis Roberto Barroso assevera que: “Marbury v. Madison, portanto, foi a decisdo
que inaugurou o controle de constitucionalidade no constitucionalismo moderno, deixando assentado
0 principio da supremacia da Constituicdo, da subordinagdo a ela de todos Poderes estatais e da
competéncia do Judiciario como seu intérprete final, podendo invalidar os atos que lhe contravenham.
Na medida em que se distanciou no tempo da conjuntura turbulenta em que foi proferida e das
circunstancias especificas do caso concreto, ganhou maior dimenséo, passando a ser celebrada
universalmente como o precedente que assentou a prevaléncia dos valores permanentes da
Constituicdo sobre a vontade circunstancial das maiorias legislativas”. (BARROSO, Luis Roberto. O
controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposigdo sistematica da doutrina e analise critica
da jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 10).

%3 Cabe ressaltar que a abertura concedida por Marshall acabou por resultar no desenvolvimento de
demandas falsas e ilusérias para que o Judiciario fosse for¢cado a declarar a inconstitucionalidade de
determinada norma sem que ela efetivamente tenha causado prejuizo a parte. Um exemplo oferecido
por Lucio Bittencourt consiste nas chamadas demandas de acionistas, em que o acionista instauraria
um procedimento para que o Judiciario se manifestasse acerca da inconstitucionalidade de uma lei
gue fosse contraria aos interesses da empresa, impedindo, assim, que todos os seus acionistas se
submetessem a seus efeitos. (BITTENCOURT, C. A. Lucio. O contr6le jurisdicional da
constitucionalidade das leis. Rio de Janeiro: Forense, 1949, p. 24).
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De maneira diversa se apresenta o controle de constitucionalidade
abstrato, cujas origens estdo nas licbes de Hans Kelsen, as quais serao

devidamente abordadas no topico seguinte do presente trabalho.

2.3.2 Modelo Concentrado Austriaco: A Concepcdo Kelseniana sobre a defesa da
Constituicdo

Durante o Século XX, o sistema difuso norte-americano, basicamente
desenvolvido pelas cortes judiciais, cedeu espaco para 0 surgimento de um novo
modelo de jurisdicdo constitucional, o sistema concentrado austriaco de controle de
constitucionalidade, que foi concebido teoricamente e, entdo, posto em pratica, apos
sua consagracao no texto constitucional.

Esse sistema concentrado, bastante difundido na Europa, em detrimento
do modelo difuso americano®, tem suas raizes no desenvolvimento da jurisdicdo
constitucional do jurista austriaco Hans Kelsen, e tem por base um Tribunal ou Corte
Constitucional (Verfassungsgerichtshof), cuja funcdo é exclusivamente interpretar e

julgar a eventual incompatibilidade de normas diante do texto constitucional.

® Como lembra Louis Favoreu, a maior parte dos paises que atualmente contam com um Tribunal
Constitucional, em certo momento historico cogitaram adotar o modelo norte-americano, mas
finalmente o rechacaram, sendo certo, entdo, que o constitucionalismo europeu quedou-se totalmente
a margem da construcdo americana. Para o autor, o fracasso da recep¢do do modelo americano se
deveu aos seguintes fatores: (i) sacralizacdo da lei: a partir da Revolucéo Francesa de 1789, ao longo
do século XIX e no inicio do século XX, o dogma rousseauniano da infalibilidade da lei se impbs e
dificilmente se discute; (ii) incapacidade do juiz ordinario para exercer a justica constitucional: os
juizes da Europa continental seriam habitualmente magistrados de “carreira”, pouco aptos para
cumprir uma tarefa de controle das lei, inevitavelmente criadora e muito mais distante de sua fungéo
tradicional de “meros intérpretes” e “fiéis servidores” das leis; (iii) auséncia de unidade de jurisdi¢cdo: o
sistema americano funciona bem nos Estados Unidos e nos paises do common law, porque nesses
ndo ha separacdo dos contenciosos, e a dimensdo constitucional pode estar presente em todos os
processos sem necessitar de um tratamento a parte, e sem risco de conduzir a divergéncias de
opinido sobre a constitucionalidade dos textos fundamentais; e (iv) insuficiente rigidez da
Constituigdo, permite “derrogar materialmente” o texto constitucional, em detrimento da protegdo dos
direitos fundamentais. (FAVOREU, Louis. Los Tribunales Constitucionales. Barcelona: Ariel, 1993, p.
18-21). Confira-se, sobre os fatores do fracasso, Garcia de Enterria, que destaca, como principais, a
aceitacdo dos dogmas da soberania parlamentar e da imunidade judicial das leis, induzidos pelos
reflexos histéricos da luta dos Parlamentos com os monarcas, e reforgcados pelo temor decorrente da
formagdo conservadora dos juizes e de seu carater nao-eletivo; auséncia de uma relagao inter-
normativa hierarquica entre a ordem juridica aplicavel pelos tribunais e a Constituigdo, limitando-se
esta a prescrever aspectos formais organizatorios; inexisténcia de um parte dogméatica da
Constituicdo, ou sua restricdo a principios muito gerais, cuja positivacdo somente se efetivava por
meio das leis ordinarias. (ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La Constitucion como Norma y el Tribunal
Constitucional. 3. ed., 4.2 reimpressé&o. Madri, Civitas, 2001, p. 61-62).
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De inicio, para compreensdo do modelo concentrado do controle de
constitucionalidade faz-se essencial analisar os principais fundamentos da teoria de
Kelsen, em especial alguns pontos de sua doutrina concernentes a legitimidade e
validade normativa, e jurisdicdo constitucional.

Partindo das premissas de que toda ciéncia tem como finalidade a
descricdo de um objeto, e, no caso da ciéncia juridica, o objeto a ser analisado seria
o ordenamento juridico, Hans Kelsen teoriza que toda norma inferior encontra
fundamento em uma norma superior, sendo esta a que confere a primeira validade
dentro do ordenamento. Forma-se, pois, uma piramide hierarquizada®, de modo que
todas as normas possuem validade em uma norma superior.

No topo da piramide normativa, encontrar-se-ia uma norma fundamental
(a Grundnorm), a mais superior, o fundamento supremo e comum de validade de
todas as normas pertencentes a uma e mesma ordem juridica. De fato, é a norma
fundamental que constitui, em Kelsen, a unidade de uma pluralidade de normas,
enguanto representa o fundamento da validade de todas as normas pertencentes a
essa ordem normativa.®®

Assim, o sistema hierarquico normativo de Kelsen impde a validade de
uma norma inferior em relagdo a norma superior e assim sucessivamente até a
norma fundamental. Essa Grundnorm atribui validade, por sua vez, a Constituicao,
dotando-a de legitimidade e, por conseguinte, validade. Nesse contexto, para Kelsen
a Constituicao significa:

[...] um principio em que se exprime juridicamente o equilibrio das forcas
politicas no momento considerado, € a norma que rege a elaboracdo das
leis, das normas gerais para cuja execugcdo se exerce a atividade dos
organismos estatais, dos tribunais e das autoridades administrativas.®’

% “Na verdade, parece que se poderia fundamentar a validade de uma norma com o fato de ela ser
posta por qualquer autoridade, por um ser humano ou supra-humano: assim acontece quando se
fundamenta a validade dos Dez Mandamentos com o fato de Deus, Jeova, os ter dado no Monte
Sinai; ou quando se diz que devemos amar o0s inimigos porque Jesus, o Filho de Deus, o ordenou no
Sermdo da Montanha. Em ambos os casos, porém, o fundamento de validade, ndo expresso mas
pressuposto, ndo é o fato de Deus ou o Filho de Deus ter posto uma determinada norma num certo
tempo e lugar, mas uma norma: a norma segundo o qual devemos obedecer as ordens ou
mandamentos de Deus, ou aquela outra segundo a qual devemos obedecer aos mandamentos de
Seu Filho”. (KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6. ed., Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 215-
216).

% KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6. ed., Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 217.

" KELSEN, Hans. Jurisdic&o constitucional. 2. ed., S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 130-131.
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7

A Constituicho em Kelsen é vista, assim, como uma regra de
procedimento (voltada para a criacdo de normas) e também uma regra de fundo, eis
que atribui validade a todas as normas hierarquicamente inferiores. Vale dizer,
Kelsen entende a Constituicdo como a base indispensavel para todo o ordenamento
juridico vigente e a manutencao de sua validade e legitimidade, uma garantia a ser
exercida por meio do que ele denomina como jurisdicdo constitucional.®®

Com efeito, no desenvolvimento de seus estudos, o0 jurista austriaco
buscou por um modelo de controle de constitucionalidade ideal ao analisar os meios
de criacdo da norma e sua consequente aplicacdo. Nessa trilha, Kelsen procurou
respostas para a seguinte indagacdo: como assegurar a observancia dos
dispositivos da Constituicdo e, por consequéncia, a constitucionalidade das leis
editadas, ou seja, como garantir que uma norma inferior esteja em conformidade
com a norma superior que lhe determina a criacéo e o contetido?®

Na concepcédo kelseniana, a efetiva aplicacdo das regras constitucionais
somente seria garantida se confiada a um 6rgao diverso do Legislativo, que teria a
missao especifica de verificar a constitucionalidade ou ndo de uma determinada lei.
Para tanto, aponta a existéncia de alguns métodos, dentre os quais dois se
destacariam.”

O primeiro se identifica com o modelo norte-americano, nos termos ja
abordados no presente trabalho. Entretanto, Kelsen advertiu sobre a possibilidade
de surgirem algumas inconveniéncias na eventual ado¢cdo do método difuso nos
sistemas juridicos de prevaléncia do civil law, de derivacdo romanistica, como 0s
adotados na Europa continental, tais como: (i) a auséncia de decisao uniforme sobre
a questdo da constitucionalidade, em razdo da diversidade de posi¢cbes e
interpretacfes pelos juizes ordinarios, tratando-se, pois, de uma grande ameaca a
autoridade da propria Constituicdo; e (ii) a auséncia de efeitos gerais, erga omnes,

da decisdo de inconstitucionalidade, criando-se a necessidade de propositura de

® Em suas palavras, a jurisdigao constitucional consiste num “sistema de medidas técnicas que tém
por fim garantir o exercicio regular das fungdes estatais”, zelando pela manutencdo da ordem
constitucional. (KELSEN, Hans. Jurisdi¢&o constitucional. 2. ed., S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p.
123-124).

% KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. 3. ed., 22 tiragem, S&o Paulo: Martins Fontes,
2000, p. 380-381.

® KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. 3. ed., 22 tiragem, S&o0 Paulo: Martins Fontes,
2000, p. 381-383.
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novas e reiteradas demandas por cada individuo afetado e prejudicado pela norma
inconstitucional.”"2

Nesse contexto, entdo, se desenvolve o segundo método, em que o poder
de examinar a constitucionalidade das leis seria conferido a um Tribunal
Constitucional, independente e especial, criado para conhecer exclusivamente da
matéria do contencioso constitucional, situada fora do aparato jurisdicional

ordinario’®, um 6rgéo componente de um sistema em que os demais tribunais teriam

" Em sua ética, Kelsen acreditava gue a possibilidade de qualquer juiz ser responséavel pelo controle
era um perigo para a Constituicdo, ja que 0s proprios jurisdicionados, dada a auséncia de
uniformidade de posi¢des, ndo saberiam como proceder nestas situacdes. Nas palavras do mestre de
Viena: “O fato de um o6rgéo aplicador da lei declarar uma norma geral como inconstitucional e nao
aplica-la num caso especifico significa que o 6rgdo esta autorizado a invalidar a norma para aquele
caso concreto; porém apenas para ele, pois a norma geral enquanto tal — a lei, o decreto — continua
vélida e pode, portanto, ser aplicada em outros casos concretos. A desvantagem dessa solucéo
consiste no fato de que os diferentes 6rgdos aplicadores da lei podem ter opinides diferentes com
respeito a constitucionalidade de uma lei e que, portanto, um érgao pode aplicar a lei por considera-la
constitucional, enquanto outro lhe negara aplicacdo com base na sua alegada inconstitucionalidade.
A auséncia de uma decisdo uniforme sobre a questdo da constitucionalidade de uma lei, ou seja,
sobre a Constituicdo estar sendo violada ou ndo, € uma grande ameaca a autoridade da
Constituicdo”. (KELSEN, Hans. Jurisdi¢do constitucional. 2. ed., S&do Paulo: Martins Fontes, 2007, p.
303).

2 Do mesmo modo, Carl Schmitt afastou a adog&o do sistema difuso na Europa, sustentando que “a
posicéo do supremo tribunal dos Estados Unidos desenvolveu-se nos moldes de um Estado judicial
do tipo anglo-saxdo, o qual, como um Estado sem direito administrativo, contrastaria fortemente com
os Estado do continente europeu [...]. O supremo tribunal norte-americano é bem diferente de um
tribunal de Estado e sua justica é bem diferente do que se costuma chamar, hoje na Alemanha, de
jurisdicao do Estado ou jurisdicao constitucional. Ele se limita, com uma clara consciéncia basica de
seu carater como instancia sentenciadora, a decisédo de determinadas matérias litigiosas (real, actual
‘case’ or ‘controversy’ of ‘Judiciary Nature). Considerando sua strictly judicial function, ele recusa todo
parecer politico ou legislativo e ndo deseja ser nem mesmo um tribunal administrativo. [...] Mas a
maior e, na verdade, fundamental caracteristicas da suprema corte norte-americana residia
provavelmente no fato de que ela, com a ajuda de pontos de vista béasicos e principios gerais, 0s
quais s6 podem ser abusivamente qualificado de “normas”, examina a retidao e a racionalidade das
leis e, por conseguinte, dado o caso, trata uma lei como n&o-aplicavel. Ela é capaz para tanto, pois
ela se apresenta, na realidade, como guardid de uma ordem social e econdmica, a principio nao-
discutivel, perante o Estado. [...] N&o se trata aqui, naturalmente, nem de uma apologia nem de uma
refutacédo do tribunal norte-americano, mas apenas de impedir, por meio de uma pequena retificagao,
transferéncias irrefletidas e mitificagées”. (SCHMITT, Carl. O Guardido da Constituicdo. Trad. Geraldo
de Carvalho. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 20-22).

® De acordo com as licbes de Louis Favoreu, o Tribunal Constitucional seria uma verdadeira
jurisdicdo, fazendo justica com autoridade de coisa julgada, e podendo suas declaracdes de
inconstitucionalidade desembocarem em anula¢cdes com efeitos erga omnes. Sua independéncia
seria assegurada pela existéncia de um estatuto constitucional definidor de sua organizacéo,
funcionamento e atribui¢cdes, colocando-o fora do alcance dos poderes publicos que se destina a
controlar. Pressuporia, ademais, a autonomia estatutaria administrativa e financeira da instituicéo, e
garantias de independéncia para os seus membros. A diferenca fundamental entre um tribunal
supremo e um tribunal constitucional € que este Ultimo € uma jurisdicdo fora do aparato jurisdicional
ordinario. Nao obstante, se organicamente ha uma independéncia total, funcionalmente pode haver
relagbes: assim, existem procedimentos de remissdo dos ftribunais ordinarios ao Tribunal
Constitucional, e igualmente procedimentos que permitem deferir decisdes jurisdicionais ao Tribunal
Constitucional por violagcdo dos direitos fundamentais. (FAVOREU, Louis. Los Tribunales
Constitucionales. Barcelona: Ariel, 1993, p. 27-35).
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apenas a faculdade de solicitar a essa corte especifica 0 exame e a anulacdo de leis
gue considerassem porventura inconstitucionais.

Para Kelsen, ao atribuir competéncia a esse 6rgdo, ndo se violaria o
principio da separagcdo dos poderes; pelo contrario, o exercicio dessa fiscalizagédo
por um tribunal independente, corroboraria a ideia de divisdo de fun¢des, na medida
em que coibi ndo s6 o excesso cometido pelo legislativo, como também zela pela
regularidade de seu funcionamento.”

Aduz, em complemento, que anular uma lei é, de certa forma, estabelecer
uma norma geral, ‘porque a anulagdo de uma lei tem o mesmo carater de
generalidade que sua elaboracdo, nada mais sendo, por assim dizer, que a
elaboracdo com sinal negativo e portanto ela prépria uma funcéo legislativa” ".

Assim, o Tribunal Constitucional atuaria como se exercesse a funcao
legislativa, mas, ao contrario de produzir a norma, ele trabalharia para retira-la do

ordenamento juridico vigente. Com efeito, Kelsen ressalta o seguinte:

Enquanto o legislador sé esta preso pela Constituigdo no que concerne a
seu procedimento — e, de forma totalmente excepcional, no que concerne
ao conteldo das leis que deve editar, e mesmo assim, apenas por
principios ou diretivas gerais —, a atividade do legislador negativo, da
jurisdicao constitucional, é absolutamente determinada pela Constituige“lo.76

Pertinente, pois, é a observacdo de Garcia de Enterria, ao afirmar que, de
acordo com a teoria de Kelsen, o Poder Legislativo se dividiria em dois 6rgaos
“legislativos™ (i) o Parlamento, o legislador positivo, titular da iniciativa politica de
criacdo das leis; e (ii) o Tribunal Constitucional, o legislador negativo, responsavel
por extirpar as leis que desrespeitarem o marco constitucional, com a finalidade de

manter a coeréncia do sistema.’’

™« ] ‘divisdo dos poderes’ traduz melhor que a de separacio, isto é, a idéia da reparticdo do poder

entre diferentes 6rgdos, ndo tanto para isola-los reciprocamente quanto para permitir um controle
reciproco de uns sobre os outros. E isso ndo apenas para impedir a concentracdo de um poder
excessivo nas maos de um s6 6rgdo — concentracdo que seria perigosa para a democracia —, mas
também para garantir a regularidade do funcionamento dos diferentes 6rgéos. Mas entéo a instituicéo
da jurisdicdo constitucional ndo se acha de forma alguma em contradicdo com o principio da
separacdo dos poderes; ao contrario, € uma afirmacdo dele”. (KELSEN, Hans. Jurisdicdo
constitucional. 2. ed., S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 152).

> KELSEN, Hans. Jurisdi¢&o constitucional. 2. ed., S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 151-152.

® KELSEN, Hans. Jurisdi¢&o constitucional. 2. ed., S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 153.

" ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La Constitucién como Norma y el Tribunal Constitucional. 3. ed.,
4.2 reimpresséo. Madri, Civitas, 2001, p. 65.
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Em suma, tais concepgdes tedricas kelsenianas deram lugar ao chamado
controle concentrado de constitucionalidade: concentrado em um Unico 0Orgao
independente, idealizado e criado, exclusivamente, para a funcdo de controle
normativo e para outras fungdes de garantia constitucional, detentor do poder de
anular uma lei em carater geral, erga omnes.

Nesse sistema, 0s juizes comuns seriam incompetentes para conhecer,
mesmo incidenter tantum, e, portanto, com eficicia limitada ao caso concreto, da
validade das leis, devendo ter como boas as leis existentes, salvo nas hipoteses em
gue se admita que eles suspendam o processo a fim de arguir, perante a Corte
Constitucional, a questéo da inconstitucionalidade surgida no processo.

Com relacdo as consequéncias da decisédo do legislador negativo, Kelsen
aduz que o ato inconstitucional ndo seria nulo ab initio, mas sim anulavel por motivos
especiais, consubstanciados na contrariedade a forma ou ao contetdo designados
no texto constitucional, tendo plena vigéncia e validade até o momento em que sua
inconstitucionalidade é pronunciada pelo 6rgdo e procedimento previstos ha

Constituigéo.®

® Consoante afirma Hans Kelsen, apenas a propria ordem juridica pode tracar os limites entre a
norma anulavel e a nula ab initio. Ato nulo € aquele que ndo preenche os requisitos que a norma
juridica de grau superior lhe prescreve, carecendo de anteméo de todo e qualquer carater juridico.
Por esta razédo, cabe a todos, autoridades publicas e cidaddos em geral, o direito de examinar, em
todas as circunstancias, a regularidade do ato nulo. Com efeito, se o direito positivo limitar esse
poder, reservando-o sob condi¢des precisas a instancias determinadas, o ato que sofrer um vicio
juridico qualquer pode ndo ser considerado a priori nulo, mas somente anulavel. (KELSEN, Hans.
Jurisdic8o constitucional. 2. ed., Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 140-141). Para Hans Kelsen,
ainda que a ordem juridica viesse a determinar as condi¢cBes sob as quais algo que se apresenta
como norma é nulo ab initio, de modo que ela ndo precisasse ser anulada por um procedimento
juridico, teria que determinar um procedimento para averiguar se essas condicdes sdo ou nao
concretizadas num dado caso. Ora, a decisdo tomada pela autoridade competente de que algo que
se apresenta como norma é nulo ab initio, porque preenche as condi¢des de nulidade determinadas
pela ordem juridica, € um ato constitutivo, razdo pela qual o fenbmeno em questdo ndo pode ser
considerado “nulo”. Nesse caso, a decisdo seria uma anulagado verdadeira, uma anulagdo com forga
retroativa. Sendo assim, o que geralmente se chama nulidade é apenas o grau mais alto de
anulabilidade, o fato de que todo sujeito, e ndo apenas um 6rgao especial, esta autorizado a anular a
norma. Entretanto, no Direito nacional moderno, a nulidade estaria praticamente excluida, pois “um
estado em que todos estdo autorizados a declarar toda norma, ou seja, tudo o que se apresenta
como norma, como sendo nula, € quase um estado de anarquia. Ele é caracteristico de uma ordem
juridica primitiva que nao institui 6rgdos especiais com competéncia para criar e aplicar o Direito. [...]
O que é possivel praticamente dentro de uma ordem juridica €, quando muito, que todos estejam
autorizados a considerar uma norma juridica como nula, mas sob o risco de ter sua conduta, caso ela
seja contraria a norma, considerada pelo érgdao competente como delito, desde que o 6érgao
competente ndo confirme a opinido do sujeito quanto a invalidade da norma”. (KELSEN, Hans. Teoria
Geral do Direito e do Estado. 3. ed., 22 tiragem, S&o Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 227 e 230-232).
Por fim, nesse diapasao, conclui Hans Kelsen que: “Do mesmo modo em que tudo que era tocado
pelo rei Midas tornava-se ouro, tudo a que se refere o Direito torna-se Direito, i. e., algo juridicamente
existente. O caso de nulidade absoluta esta fora do Direito”. (KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito
e do Estado. 3. ed., 22 tiragem, S&o Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 232).



43

Destarte, a verificagdo da inconstitucionalidade de uma norma pelo
Tribunal Constitucional seria, em todo sentido, constitutiva, uma vez que estabelece
como validas as relacdes juridicas, os atos praticados e os efeitos por ela
produzidos até entdo, sendo certo que o juiz ndo teria que descobrir e declarar um
direito ja4 de antem&o firme e acabado, cuja producéo ja foi concluida.” Fala-se,
portanto, em efeitos ex nunc, salvo se o 6rgéo julgador estabelecer outro momento

para que a referida pronancia comece a produzir seus efeitos.

2.3.2.1 O guardido da Constituicado para Hans Kelsen

Do exposto até entdo, vé-se que Kelsen confere a responsabilidade pela
guarda da Constituicdo ao Tribunal Constitucional. De fato, ao elaborar sua teoria de
jurisdicdo constitucional, o jurista austriaco atribuiu o encargo de protetor do texto
constitucional a um érgado independente tanto em relacdo a funcao executiva quanto
a funcao legislativa, composto por julgadores especializados.

Em artigo especifico incluido em obra especializada®, observa-se que
Kelsen justifica a necessidade de se atribuir essa funcdo de guardido da
Constituicdo ao Tribunal Constitucional, rejeitando-se, portanto, a concepcao
doutrinaria esposada pelo jurista alemdo Carl Schmitt ao escrever a obra “O
guardido da Constituicdo”, para quem apenas o Presidente do Reich teria
legitimidade para desempenhar o papel de guardido da Constituicdo.®* Alias, o artigo

subscrito por Kelsen, intitulado “Quem deve ser o guardido da Constituicdo?”, teve

" KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6. ed., S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 266.

8 KELSEN, Hans. Quem deve ser o guardido da Constituicdo? In: KELSEN, Hans. Jurisdicdo
Constitucional. 2. ed.,Sao Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 237-298.

8t Segundo Schmitt, “consoante o presente conteddo da Constituicdo de Weimar, ja existe um
guardido da Constituicdo, a saber, o Presidente do Reich. [...] O juramento politico sobre a
Constituicdo faz parte, segundo a tradicdo do direito constitucional alem&o, da ‘garantia da
Constituicdo’ e o texto escrito do regulamento constitucional vigente qualifica o Presidente do Reich,
de forma nitida o suficiente, de guardido da Constituicdo. Ndo se pode ignorar essa auténtica palavra
constitucional, ndo importando como se avalia, de resto, o significado do juramento politico. O fato de
o presidente do Reich ser o guardido da Constituicdo corresponde, porém, apenas também ao
principio democrético, sobre o qual se baseia a Constituicdo de Weimar. O presidente do Reich é
eleito pela totalidade do povo alemao e seus poderes politicos perante as instancias legislativas
(especialmente dissolucao do parlamento do Reich e instituicdo de um plebiscito) sdo, pela natureza
dos fatos, apenas um ‘apelo ao povo'. [...] A Constituicdo busca, em especial, dar a autoridade do
presidente do Reich a possibilidade de se unir diretamente a essa vontade politica da totalidade do
povo alemé&o e agir, por meio disso, como guardido e defensor da unidade e totalidade constitucionais
do povo alemao”. (SCHMITT, Carl. O Guardido da Constituicdo. Trad. Geraldo de Carvalho. Belo
Horizonte: Del Rey, 2007, p. 233-234).
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por finalidade exclusiva justamente confrontar referidas ideias preconizadas por
Schimtt.

Considerando que a funcdo da Constituicdo é, conforme aduz Kelsen,
coibir o abuso de poder por meio de imposi¢cao de limites aos poderes constituidos,
Executivo, Legislativo e ao proprio Judiciario, no exercicio de suas respectivas
funcdes e atividades®, o Tribunal Constitucional surge, entdo, justamente para
exercer a garantia constitucional de que esses limites juridicos ndo serao
transgredidos.

Pois bem. Nesse contexto, Hans Kelsen critica duramente a teoria de
Schmitt relativa ao sistema de controle de constitucionalidade e a figura do guardido
da Constituicdo por ele proposto, que, como adiantado, considera que a garantia
constitucional, ou seja, o controle e a guarda da Constituicdo, deveria ser exercida
exclusivamente pelo chefe da Administracdo (no caso da Alemanha, o Fuhrer), fato
merecedor de protesto e repulsa:

Mais surpreendente ainda, porém, é que esse escrito tire do rebotalho do
teatro constitucional a sua mais antiga peca, qual seja, a tese de que o
chefe de Estado, e nenhum outro 6rgdo, seria o competente guardido da
Constituicdo, a fim de utilizar novamente esse ja bem empoeirado adereco

cénico na republica democratica em geral e na Constituicdo de Weimar em
particular.®

Hans Kelsen afirmou que a proposta de Schmitt consistia em uma postura
meramente ideoldgica, tratando-se de claro retrocesso no plano politico-juridico
democratico atribuir a defesa da Constituicdo ao chefe da funcdo executiva. Isso,
considerando, em especial, que o controle de constitucionalidade ndo poderia ser
confiado a qualquer dos érgaos cujos atos deveriam ser controlados, uma vez que
nenhuma instancia seria tdo pouco idénea para o controle do poder quanto aquela a
guem este era conferido pela Constituicdo, e que possuiria, primordialmente, a
oportunidade juridica e o estimulo politico para ultrapassar seus limites.?*

Enfim e por fim, importante mencionar que Hans Kelsen, em que pese
ndo propor um modelo uniforme e estdtico para composicdo do Tribunal

Constitucional — uma vez que, para cada jurisdicdo constitucional, deveriam ser

8 KELSEN, Hans. Jurisdi¢do Constitucional. 2. ed.,S&0 Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 240.
% KELSEN, Hans. Jurisdi¢do Constitucional. 2. ed.,S&0 Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 243.
8 KELSEN, Hans. Jurisdi¢do Constitucional. 2. ed.,S&0 Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 240.
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observadas suas respectivas especificidades e particularidades —, traca algumas
linhas comuns e sugestiona alguns aspectos gerais.

De inicio, aduz que o numero de juizes ndo deveria se elevado, e, com
relacdo ao recrutamento, rechaca os sistemas que preconizam ou a simples eleicao
pelo Parlamento ou a nomeacao exclusiva pelo chefe do Executivo, sugerindo, por
exemplo, uma combinacdo entre ambos os métodos, com o Legislativo elegendo
membros apresentados previamente pelo chefe do Estado, ou vice-versa.

Com relagdo as caracteristicas da composicdo da jurisdicdo
constitucional, os membros deveriam contar com notério saber nas ciéncias juridicas
e com competéncia académica suficiente para julgar e interpretar as normas
constitucionais e os conflitos que as envolvem, podendo ser escolhidos entre
professores de Direito, advogados etc., ndo necessariamente todos magistrados;
sendo certo que, por outro lado, também seria da mais alta importancia conceder ao
menos um lugar aos juristas de carreira.

Na visdo de Favoreu, Kelsen entendia por ideal afastar qualquer
influéncia politica da jurisdicdo constitucional, excluindo da composi¢cao do Tribunal
Constitucional os membros do Parlamento ou do Governo, j4 que sdo precisamente
0s atos de ambos que ele deve controlar. Adverte, porém, que se o perigo causado
por condi¢cdes de ordem politica for particularmente grande, é preferivel aceitar, em
vez de uma influéncia oculta e, por conseguinte, incontrolavel dos partidos politicos,

sua participacdo legitima na formacao do Tribunal.®

2.3.3 Modelo Francés de Controle de Constitucionalidade: Controle Politico

Na evolucao histérica do controle de constitucionalidade, ainda merece
destaque o modelo francés, que, de inicio, se caracterizava por sua hatureza
exclusivamente preventiva. Além disso, em funcdo de razdes de varias ordens, o
controle na Franca era, e ainda é, um controle puramente politico, ou melhor, ndo
judicial®®, na medida em que a verificagdo da constitucionalidade da lei é confiada a

um orgao de carater essencialmente politico, o Conseil Constitutionnel.

% FAVOREU, Louis. Los Tribunales Constitucionales. Barcelona: Ariel, 1993, p. 35.
% Luis Roberto Barroso afirma que: “Embora o modelo francés seja frequentemente referido como o
arquétipo do controle politico de constitucionalidade das leis, afigura-se mais apropriada a
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Maurice Duverger diferencia com simplicidade e clareza os controles

jurisdicional e politico ao afirmar que:

Historiquement, le controle de la constitutionnalité des lois s’est developpé
sous deux formes: sous forme d’um controle juridictionnel a l'imitation des
Etats-Unis, initiateur du systéme; sous forme d’'un controle politique dont
Sieyés a fait la théorie sous la Révoulution Francaise. Contrdle de la
constitutionnalité por um juge — C’est le systeme de plus logique. Vérifier la
conformité d’'une loi a la Constitution, c’est accomplir um acter de nature
juridictionnelle. Il est naturel qu’'um te lacte soit fait par um juge. Mais des
difficultés surgissent lorsqu’il s’agit de choisir ce juge et de préciser la fagon
dont Il serd saisi. [...] Contrble de la constitutionnalité par um organe
politique — Celui qui doit vérifier la constitutionnalité des lois se place
nécessairement au-dessus d’elles: or, telle ne peut étre la situation d’'um
juge, qui doit juger conformément aux lois, mais non juger les lois elles-
mémes. Tels est le premier motif que a conduit & charger um organe
politique, et non um juge.*’

A exclusdo de um controle propriamente judicial de constitucionalidade
das leis, €, conforme adverte Mauro Cappelletti, uma ideia que sempre foi
tenazmente imposta nas Constituicbes francesas, sendo certo que razdes de varias
naturezas — histérica, ideolégica e pratica — estdo na base dessa solucéo
tradicionalmente adotada na Franca.®®

Por motivos histéricos, tem-se a permanente lembranca das graves
interferéncias que, anteriormente a Revolucdo Francesa, 0s juizes muito

frequentemente perpetravam na esfera dos outros poderes, com consequéncias

designacdo de controle nao judicial. E que, no fundo, é o fato de néo integrar o Poder Judiciario e de
nado exercer fungéo jurisdicional o que mais notadamente singulariza o Conseil Constitutionnel — junto
com o carater prévio de sua atuacdo”. (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade
no direito brasileiro: exposi¢éo sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 3. ed. rev. e
atual., Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 43).

8 DUVERGER, Maurice. Droit constitutionnel et institutions politiques. Paris: Presses Universitaires
de Frances, 1959, p. 222-223. Tradugao livre: “Historicamente, o controle da constitucionalidade das
leis se desenvolveu de duas formas: sobre forma de um controle jurisdicional a maneira dos Estados
Unidos, inicializador do sistema; e sobre a forma de um controle politico cuja teoria foi desenvolvida
por Sieyés durante a Revolugcdo Francesa. Controle da constituicdo por um juiz — é o sistema mais
l6gico. Verificar a conformidade de uma lei com a constituicdo é atingir um ato de natureza
jurisdicional. E natural que tal ato seja feito por um juiz. Porém, dificuldades surgem quando se trata
de escolher o juiz e precisar a maneira como ele sera retido. [...] Controle da constitucionalidade por
um O6rgdo politico — Esse que deve verificar a constitucionalidade das leis, se posiciona
necessariamente acima delas; outra ndo pode ser a situacdo de um juiz, que deve julgar em
conformidade as leis, mas nao julgar as proprias leis. Esse é o primeiro motivo que conduz a escolha
de um 6rgao politico, e ndo um juiz”.

% CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 22 ed. reimpressédo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999.
p. 96-99.
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arbitrarias, abusivas e desastrosas, em especial com relacdo as liberdades
individuais.®

Aliadas a tais motivos, encontram-se as razdes ideoldgicas, em que a
negacao de um controle judicial sempre esteve vinculada a doutrina de Montesquieu
da separacdo dos poderes, que, em sua formulacdo mais rigida, era considerada
absolutamente incompativel com toda possibilidade de interferéncia dos juizes na
esfera do poder legislativo, visto como a direta manifestacdo da soberania popular.®

Ora, é sabido que a Revolugédo Francesa impdés o fim do absolutismo e a
ascensdo ao poder da burguesia, desencadeando a criagdo de instrumentos
limitadores do Poder Publico e garantidores de direitos aos cidaddos, tendo por
influéncia a doutrina do contrato social e a teoria da triparticdo dos poderes

estatais.

¥ E justamente nesse sentido que se manifesta a critica de Duverger acerca do controle jurisdicional
de constitucionalidade: “Le controle politique se heurte a une impossibilite qu’avait bien vue
Thibaudeau: on ne peut charger une organe politique de contrbler le Parlement dans um régime
démocratique fondé sur la souveraineté nationale. Le contrble juridictionnel se huerte aux mémes
difficultés théoriques: mais sourtout ses conséquences pratiques sont dangereuses. On a montré que
les juges de la Cour supréme américaine exercaient leur contrble dans um sense conservateur: em
fait, c’est la tendance générale de tous les magistrats. Par leur formation, par leur mentalité, par les
classes sociales dont ils sont issus, par leur métier méme sourtout, les magistrats ont une mentalité
trés conservatrice. Quels que soient leurs efforts dimpartialité, cette mentalité transparait
nécessairement dans leurs jugement surtout si ceux-ci s’exercent sur une matiére politique: tel est
précisément le contrble de la constitutionnalité. Ainsi s’explique d’ailleurs que le contrdle juridictionnel
de la constituttionnalité figure sourtout dans le programme des partis de droite”. (DUVERGER,
Maurice. Droit constitutionnel et institutions politiques. Paris: Presses Universitaires de Frances, 1959,
p. 224). Tradugao livre: “O controle politico se confronta a uma impossibilidade vista muito claramente
por Thibaudeau: ndo se pode exigir a um érgao politico de controlar o Parlamento em um regime
democrético fundado sobre a soberania nacional. O controle jurisdicional se confronta as mesmas
dificuldades tedricas: mas sobretudo suas consequéncias praticas sdo perigosas. Mostrou-se que 0s
juizes da Suprema Corte americana exercitavam seu controle em um sentido conservador: na
verdade, é a tendéncia geral de todos os magistrados. Por sua formacgédo, por sua mentalidade, por
suas classes sociais de origem, por sua profissdo mesmo acima de tudo, os magistrados possuem
uma mentalidade muito conservadora. Quaisquer que sejam seus esforcos de imparcialidade, essa
mentalidade transparece necessariamente nos seus julgamentos sobretudo aqueles que séao
exercidos sobre uma pauta politica: tal € precisamente o controle da constituicdo. Assim se explica,
alids, que o controle jurisdicional da constituigédo figura sobretudo no programa de partidos de direita”.
%0 Cappelletti afirma que em nitido contraste com esta concepgédo francesa encontra-se a concepgao
norte-americana dos checks and balances, inspirada nédo na ideologia da nitida separacao, mas na do
reciproco controle e equilibrio dos poderes do Estado, pelo que se explicaria perfeitamente, por um
lado, como o poder judicidrio controla, na América, a legitimidade constitucional das leis e dos atos
administrativos e, por outro lado, como os poderes legislativo e executivo intervém no momento da
escolha e da nomeacéo dos juizes da Supreme Court. (CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de
constitucionalidade das leis no direito comparado. Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 22 ed. reimpressao.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999. p. 98).

% No dizer de Lenio Luiz Streck: “A influéncia do contratualismo de Rousseau e a doutrina da
separacdo dos Poderes de Montesquieu foram decisivas para 0S rumos que tomou o
constitucionalismo em Franca e de sua forma de controle. Assim, a vontade popular propalada por
Rousseau e a importancia que Montesquieu deu ao Legislativo (e a pouco importancia que deu ao
Judiciario), aliado ao fato de os juizes, por ocasidao da Revolucdo, serem todos oriundos da
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Nesse passo, a teoria da separacdo dos poderes utilizada como base
para a Revolucdo Francesa apostava na existéncia de um Poder Legislativo forte,
capaz de vincular os individuos — inclusive a camada que detinha o poder — as leis,
sendo estas capazes de conferir a seguranca que o poder absoluto de outrora nao
gerava.

Nesse cenario, o Judiciario era visto com grande desconfianca e
desprestigio, uma vez que os juizes eram autoridades nomeadas pelo monarca e
possuiam extenso historico de defesa dos interesses da monarquia e da nobreza,
sendo 0 juiz, entdo, considerado um mero coadjuvante, alguém que teria
simplesmente a funcdo de apenas dizer o direito, sem a necessidade de interpreta-
lo, ou, nas palavras de Montesquieu, ser apenas a “boca que pronuncia as palavras
da lei; sdo seres inanimados que ndo podem moderar nem sua forca, nem seu
rigor®?.

As razdes historicas e ideolégicas da solucéo tradicionalmente adotada
na Francga, acrescentam-se as razf0es praticas. A exigéncia préatica sentida na
histéria francesa de mais de um século e meio até os dias atuais, foi de assegurar,
mediante o instituto do Conseil d’Etat, uma tutela contra as ilegalidades e os abusos
do poder executivo, e também, especialmente por meio da Cour de Cassation,
contra as ilegalidades do poder judiciario (ambos sdo O6rgdos de cupula,
respectivamente, da jurisdicdo administrativa e judicial), antes que a de assegurar
uma tutela contra os excessos do poder legislativo.

Desse modo, na Franca, em razdo das circunstancias acima
mencionadas, prevaleceu um sistema de controle de constitucionalidade realizado
por 6rgdo nao judicial, de carater politico — o Conseil Constitutionnel — que, além de
outras funcdes, tais como controlar a regularidade das eleicbes presidenciais e
parlamentares, é o Unico legitimado competente para exercer a fiscalizacdo da
constitucionalidade das leis naquele pais.

Com relacéo a caracteristica do sistema de controle adotado, tem-se que

a Constituicdo Francesa de 1958 atribuiu ao Conselho Constitucional, na sua versao

aristocracia (ancién regime), fizeram com que se olhasse com extrema desconfianga a possibilidade
de um Poder ndo-popular modificar leis elaboradas pela vontade geral do povo”. (STRECK, Lenio
Luiz. Jurisdicdo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. 2. ed., rev. e ampl., Rio de
Janeiro: Forense, 2004, p. 347).

% MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Baron de. O Espirito das Leis. Trad. Cristina
Murachco. 2. ed., 2.2 tiragem, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 175.
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primaria®, o controle exclusivamente preventivo de constitucionalidade das leis, em
razéo de incidir apenas sobre as leis ainda ndo promulgadas e cuja entrada em vigor
dependia do reconhecimento de sua compatibilidade com o texto constitucional. Isto
significava que, uma vez aprovada e promulgada a lei, ndo era mais possivel
fiscalizd-la em face da Constituicdo; sendo certo que, apds a promulgagcdo do ato
legislativo, ndo havia mais espaco para o controle da constitucionalidade no Direito
francés.

O controle preventivo de constitucionalidade desenvolvido na Franca
consiste, pois, em uma atividade de fiscalizagdo das leis aprovadas pelo
Parlamento, mas ainda ndo promulgadas, inserindo-se, entdo, no proprio processo
legislativo, como uma fase ou iter do processo de formacéo da lei.**

Desenvolve-se, em resumo, da seguinte maneira: quando um texto
legislativo ou um tratado internacional ja definitivamente elaborado, o Presidente da
Republica, o Primeiro-Ministro ou o Presidente da Assembleia Nacional (Camara dos
Deputados) ou do Senado, pode remeter o proprio texto legislativo ou o tratado ao
Conseil Constitutionnel, a fim de que se pronuncie sobre sua conformidade com a
Constituicdo. Trata-se, nestes casos, de um controle preventivo de ordem
facultativa.

Por outro lado, para algumas leis, denominadas “orgénicas’,
concernentes a organizacdo dos poderes publicos, o pronunciamento do Conseil
Constitutionnel € obrigatdrio. Nesse caso, o 6rgao, independentemente de qualquer
provocacao, deve sempre se pronunciar, para fiscalizar, antes da promulgacao da lei
organica, a conformidade com a Constituicao.

O Conselho Constitucional deve decidir dentro de um més ou, em certos
casos, dentro de oito dias, e, neste interim, a promulgacao da lei fica suspensa. Se o

pronunciamento for no sentido da inconstitucionalidade, a lei ndo podera ser

% Diz-se isso, vez que, em razdo da reforma constitucional de 23 de julho de 2008, permitiu-se ao
Conselho Constitucional realizar um controle repressivo de constitucionalidade, sempre que a ele for
submetido, dentro de certas condi¢cdes, o exame de uma questdo prioritaria de constitucionalidade
(QPC), em face da qual o 6rgao politico francés fiscaliza a constitucionalidade de leis em vigor, cuja
desconformidade com a Constituicdo foi suscitada por qualquer das partes em processo judicial ou
administrativo. Desse modo, a reforma constitucional em tela adotou um controle repressivo ao lado
do ja existente controle preventivo, para possibilitar ao Conselho Constitucional fiscalizar as leis tanto
antes de sua entrada em vigor como depois de sua entrada em vigor (neste ltimo caso, quando a lei
ndo sofreu o controle preventivo).

% CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 22 ed. reimpresséo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999.
p. 28-29.
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promulgada nem poderd, por conseguinte, entrar em vigor, sendo depois da revisdo
da Constituicdo.®

Por fim, relembre-se que o sistema em que a fiscalizacdo da
constitucionalidade € exercida por meio de um 6érgéo politico, estranho ao Judiciério,
teve grande destaque e repercussao nas teorias propostas por Carl Schmitt, em que
o Chefe do Executivo (o Fuhrer) representaria o intérprete da Constituicdo e, por
conseguinte, o “guardido da Constituicdo”, rendendo, inclusive, um interessante
debate com Hans Kelsen, nos termos ja aduzidos.

Entretanto, como adverte Jorge Miranda ao comparar a proposta
schmittiana com o modelo adotado na Franca, essa garantia das normas
constitucionais “pelo Chefe do Estado n&do consiste propriamente na garantia da
constitucionalidade norma a norma, mas sim na defesa global do regime ou dos

seus fundamentos na regulagdo do poder entre os diferentes érgdos” °°.

% Mauro Cappelletti traz algumas consideracdes deveras assustadoras para um Estado Democratico
de Direito, no sentido de que “o pronunciamento do Conseil Constitutionnel € emitido por maioria de
votos, depois de um procedimento que se desenvolve em segredo, sem audiéncias orais, sem
contraditorio, um procedimento em que ndo existem verdadeiras partes, embora sendo admitida, na
pratica, a apresentagdo de memorais escritos por parte dos 6rgaos interessados”. (O controle judicial
de constitucionalidade das leis no direito comparado. Trad. Aroldo Plinio Gongalves. 22 ed.
reimpresséo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999. p. 28).

% MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 526.
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3 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO BRASIL

Estudados os trés principais modelos de controle de constitucionalidade
desenvolvidos, afirma-se que, no direito brasileiro, o controle acompanhou né&o
apenas um — como ocorreu na grande maioria dos paises europeus e latino-
americanos —, mas 0s trés sistemas mencionados: (i) o controle nos moldes
franceses influenciou muito a Constituicdo de 1824; (ii) o controle difuso americano
prevaleceu a partir da proclamacdo da Republica; e (iii) o controle concentrado
kelseniano € contemporédneo as ideias de seu idealizador e ganhou bastante
importancia com o0 processo de redemocratizagdo e com a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. Este capitulo, entdo, sera dedicado ao detalhamento da
historicidade do desenvolvimento do controle de constitucionalidade no Direito

brasileiro até os dias atuais.

3.1 HISTORICO GERAL: ORIGEM E EVOLUCAO NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

A Constituicdo Politica do Império do Brasil, datada de 25 de marco de
1824° “ndo se reconheceu ao Poder Judiciario a faculdade de recusar aplicacdo aos

atos do Parlamento eivados de inconstitucionalidade™®

, uma vez que refletia o
constitucionalismo francés, o qual, fruto da Revolucéo, rechacava a interferéncia de
um Poder sobre o outro, ainda mais se tratando do Judiciario.

E bem verdade que o texto em questdo instituiu expressamente um

tribunal superior, denominado Supremo Tribunal de Justica®. Todavia, além de n&o

" BRASIL. Constituicio Politica do Império do Brazil, de 25 de marco de 1824. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao24.htm>. Acesso em 04 de abril de
2016. Em grau de rigidez, diz-se que o texto constitucional de 1824 é semi-rigido, uma vez que, nos
termos do seu art. 178, “E' s6 Constitucional o que diz respeito aos limites, e attribuicdes respectivas
dos Poderes Politicos, e aos Direitos Politicos, e individuaes dos Cidaddos. Tudo, o que ndo é
Constitucional, péde ser alterado sem as formalidades referidas, pelas Legislaturas ordinarias.”.

% BITTENCOURT, C. A. Liicio. O contrdle jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio de Janeiro:
Forense, 1949, p. 27.

% «Art. 163. Na Capital do Imperio, além da Relagao, que deve existir, assim como nas demais
Provincias, havera tambem um Tribunal com a denominacao de - Supremo Tribunal de Justica -
composto de Juizes Letrados, tirados das Rela¢des por suas antiguidades; e serdo condecorados



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm
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atribuir & mencionada Corte a funcdo de garantir a observancia da Constituicao pelo
Poder Executivo ou mesmo pelo legislador ordinario, também n&o criou nenhum
outro mecanismo jurisdicional que pudesse ter a mesma funcao.

Em 1824, entdo, as fungdes de criacao, intepretacdo e revogacao das leis

e guarda da Constituicdo foram conferidas exclusivamente ao Poder Legislativo.'®

Sobre o fato, bem elucida Pimenta Bueno, o Marqués de Séo Vicente:

SO o poder que faz a lei é o unico competente para declarar por via de
autoridade ou por disposicdo geral obrigatoria 0 pensamento, 0 preceito
della. SO elle e exclusivamente elle é que tem o direito de interpretar o seu
proprio acto, suas proprias vistas, sua vontade e seus fins. Nenhum outro
poder tem o direito de interpretar por igual modo, ja porque nenhuma lei lhe
deu essa faculdade, ja porque seria absurda a que Ihe desse.
Primeiramente é visivel que nenhum outro poder é o depositario real da
vontade e intelligencia do legislador. Pela necessidade de applicar a lei
deve o executor ou o juiz, e por estudo pdde o jurisconsulto, formar sua
opinido a respeito da intelligencia della; mas querer que essa opinido seja
infallivel e obrigatoria, que seja regra geral, seria dizer que possuia a
faculdade de adivinhar qual a vontade e o pensamento do legislador, que
ndo podia errar, que era o possuidor dessa mesma intelligencia e vontade; e
isso seria certamente irrisorio.'**

N&o havia outra alternativa: era a consagracdo da soberania do
Parlamento. Em que pese serem atribuidas severas criticas & omissao e passividade
do Supremo Tribunal de Justica'®, fato este que supostamente teria servido para
contribuir com o atraso historico na evolugcdo do controle de constitucionalidade
brasileiro, bem asseverou Lucio Bittencourt que foi a existéncia de um Poder
Moderador que efetivamente impediu qualquer acdo do Judiciario no sentido ideal

pretendido®®®

, uma vez que cabia a este quarto Poder um papel essencial no
sistema juridico patrio a época, sendo a “chave de toda a organisagdo Politica, e é

delegado privativamente ao Imperador, como Chefe Supremo da Nacdo, e seu

com o Titulo do Conselho. Na primeira organisacdo poderdo ser empregados neste Tribunal os
Ministros daquelles, que se houverem de abolir.”.

190 «“Art. 13. O Poder Legislativo é delegado & Assembléa Geral com a Sancg&o do Imperador.” e “Art.
15. E' da attribuicdo da Assembléa Geral: [...] VIII. Fazer Leis, interpretal-as, suspendel-as, e rovogal-
as. IX. Velar na guarda da Constituicdo, e promover o bem geral do Nagéo”.

1%L PIMENTA BUENO, José Antdnio. Direito Publico Brazileiro e analyse da Constituicdo do Império.
Rio de Janeiro: Typographia Imp. e Const. de J. Villeneuve & C., 1857, p. 69-70.

192 CARNEIRO, Levi. Federalismo e Judiciarismo, 1930, p. 239, apud BITTENCOURT, C. A. Lcio. O
contr6le jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio de Janeiro: Forense, 1949, p. 27.

1% BITTENCOURT, C. A. Llcio. O contréle jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio de
Janeiro: Forense, 1949, p. 28.
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Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a manutencdo da

Independencia, equilibrio, e harmonia dos mais Poderes Politicos™.

Nessa perspectiva da historia constitucional brasileira, ndo havia lugar
para o0 mais incipiente modelo de controle judicial de constitucionalidade.'® Contudo,
havia esperanca: o Imperador Dom Pedro Il j& desejava ao Supremo Tribunal de
Justica as mesmas caracteristicas da Suprema Corte norte-americana.

Nesse sentido, Leda Boechat Rodrigues relata o diadlogo tido pelo
monarca com Salvador de Mendoncga e Lafayette Rodrigues Pereira, antes destes
cumprirem missao oficial aos Estados Unidos da América:

[...] em julho de 1889, indo Salvador de Mendonga, acompanhado de
Lafayette Rodrigues Pereira, despedir-se de D. Pedro Il, a fim de cumprir
missdo oficial nos Estados Unidos, ouviu do Imperador as seguintes
palavras: ‘estudem com todo o cuidado a organizacdo do Supremo Tribunal
de Washington. Creio que nas fun¢fes da Corte Suprema esté o segredo do
bom funcionamento da ConstituicAo norte-americana. Quando voltarem,
haveremos de ter uma conferéncia a esse respeito. Entre nds as coisas nao
vao bem, e parece-me que se pudéssemos criar aqui um tribunal igual ao
norte-americano, e transferir para ele as atribuicdes do Poder Moderador da
nossa Constituicdo, ficaria este melhor. Déem toda a atencdo a este
ponto’.'*

% 1n Art. 98 da Constituicdo Politica do Império do Brazil, de 25 de marco de 1824. Nesse exato

sentido, se manifesta Pimenta Bueno: “O poder moderador, cuja natureza a constituicido esclarece
bem em seu art. 98, é a suprema inspeccao da nacéo, € o alto direito que ella tem, e que ndo pdéde
exercer por si mesma, de examinar o como os diversos poderes politicos, que ella creou e confiou a
seus mandatarios, sdo exercidos. E a faculdade que ella possue de fazer com que cada um delles e
conserve em sua orbita, e concorra harmoniosamente com outros para o fim social, o bem-ser
nacional; € quem mantem seu equilibrio, impede seus abusos, conserva-os na direcdo de sua alta
missao; é emfim a mais elevada for¢a social, o 6rgao politico o mais activo, o mais influente, de todas
as instituicbes fundamentaes da nagéo.” (PIMENTA BUENO, José Antbnio. Direito Publico Brazileiro
e analyse da Constituicdo do Império. Rio de Janeiro: Typographia Imp. e Const. de J. Villeneuve &
C., 1857, p. 204). Para Ronaldo Poletti, “adotando o modelo da monarquia constitucional e ideal do
regime inglés, as idéias de Benjamin Constant inspiraram os constituintes do Império brasileiro. [...]
Séo dele, também, as concepcdes do Poder Moderador, tal qual adotado pela Constituicdo brasileira
de 1824. Compara a irresponsabilidade do rei com a responsabilidade dos Ministros. O Poder Real
estava investido de uma autoridade inviolavel. Esse Poder representava a chave de toda organizacéo
politica (la clef de toute organisation politique). Um Poder neutro diferente do Poder ativo dos
Ministros. O Poder Real constituia a for¢ca de harmonizar os poderes, de maneira a evitar que se
destruissem reciprocamente ou que um prevalecesse, porque mais forte, sobre os outros. Dai sua
funcéo de preservar, de reparar, sem ser hostil. Para ele, deveria haver cinco poderes: O poder real,
0 executivo, o judiciario, o representativo de la durée (uma assembleia hereditaria) e o representativo
de l'opinion (uma assembleia eletiva). Ao Poder Judiciario competiria, apenas, aplicar as leis aos
casos particulares.” (Cf. Benjamin Constant, Cours de Politique Constitutionnelle, 2. ed., 2 tomos,
Paris, Librairie de Guillaumin, 1872, t. I, p. 18 e segs., apud POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto,
Controle de Constitucionalidade das Leis. 22 ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 74).

1% ¢f. BITTENCOURT, C. A. Lucio. O contrdle jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio de
Janeiro: Forense, 1949, p. 27-28; e BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. A Teoria das
Constituicbes Rigidas. 2. ed., S&o Paulo: José Bushatsky Editor, 1980, p. 155.

1% RODRIGUES, Leda Boechat. Histéria do Supremo Tribunal Federal. Ed. Civilizacéo Brasileira, Rio,
1965, I/7, p. 01. In: O SUPREMO TRIBUNAL DE JUSTICA DO IMPERIO E O SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL REPUBLICANO. (Discurso pronunciado pelo Ministro Carlos Velloso, na Sessdo Solene,
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Os representantes brasileiros na missao oficial, contudo, nem tiveram
tempo de trazer ao Imperador suas impressfes sobre o sistema norte-americano,
vez que somente 04 meses apos a conversa referenciada houve a proclamacgéo da
Republica, instituindo-se o Governo Provisério da Republica dos Estados Unidos do
Brasil.

O Governo Provisorio, por sua vez, editou uma Constituicdo provisoria por
meio do Decreto n.° 510, de 22 de junho de 1890, que significou o0 primeiro passo
para a instituicAo do modelo da Suprema Corte norte-americana, e, ato continuo,
convocou uma Constituinte para a elaboracdo de uma constituicdo definitiva. Em 24
de fevereiro de 1891, entdo, o Congresso Nacional promulgou a Constituicdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil.**’

Neste inicio da historia republicana, no que se refere a incorporacéo de
regras versando sobre o controle de constitucionalidade, verifica-se nitidamente a
influéncia americana do judicial review no modelo adotado pelo texto constitucional

de 1891, em especial em seus arts. 59 e 60'%®, in verbis:

Art. 59 - Ao Supremo Tribunal Federal compete:

[...]

Il — julgar, em grau de recurso, as questdes resolvidas pelos Juizes e
Tribunais Federais, assim como as de que tratam o presente artigo, 81°, e 0
art. 60;

[...]

§ 1° - Das sentengas das Justicas dos Estados, em Ultima instancia, havera
recurso para o Supremo Tribunal Federal:

a) quando se questionar sobre a validade, ou a aplicacéo de tratados e leis
federais, e a decis@o 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 decisdo do

realizada em 18 de setembro de 2003, em que o Supremo Tribunal Federal comemorou o centésimo
setuagésimo quinto aniversario da Lei de 18 de setembro de 1828, que criou o Supremo Tribunal de
Justica do Império, antecessor do Supremo Tribunal Federal). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=61310>. Acesso em: 06 abr.
2016.

197 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao91.htm>. Acesso em:
04 abr. 2016.

1% Nesse exato sentido se manifesta Luis Roberto Barroso: “Ausente do regime da Constituigio
imperial de 1824, o controle de constitucionalidade foi introduzido no Brasil com a Republica, tendo
recebido previsdo expressa na Constituicdo de 1891 (art. 59 e 60). Da diccdo dos dispositivos
relevantes extraia-se a competéncia das justicas da Unido e dos Estados para pronunciarem-se
acerca da invalidade das leis em face da Constituicdo. O modelo adotado foi o americano, sendo a
fiscalizagdo exercida de modo incidental e difuso”. (BARROSO, Luis Roberto. O controle de
constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica da doutrina e andlise critica da
jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 62).
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Tribunal do Estado considerar validos esses atos, ou essas leis
impugnadas.

Art. 60 - Compete aos Juizes ou Tribunais Federais, processar e julgar:

a) as causas em que alguma das partes fundar a acdo, ou a defesa, em
disposicéo da Constituicdo federal,

b) todas as causas propostas contra o Governo da Unido ou Fazenda
Nacional, fundadas em disposi¢cdes da Constituicdo, leis e regulamentos do
Poder Executivo, ou em contratos celebrados com o mesmo Governo;

Tais excertos normativos vieram a ser regulamentados pela Lei n.° 221,
de 20 de novembro de 1894'°° apontada como um marco inicial do sistema
brasileiro de controle de constitucionalidade brasileiro, ao dispor, expressamente,
em seu art. 13, 810° a competéncia fiscalizatéria no sentido de que “os juizes e
tribunaes apreciardo a validade das leis e regulamentos e deixardo de applicar aos
casos occurrentes as leis manifestamente inconstitucionaes e 0os regulamentos
manifestamente incompativeis com as leis ou com a Constituicao”.

De fato, na expresséo utilizada por Alfredo Buzaid, “esta sintese feliz, que
traduz o rigor dos principios, marca o passo definitivo na evolu¢cdo do direito
brasileiro”, afirmando que o inovador dispositivo legal acima mencionado “fiel ao
pensamento americano onde foi beber a sua inspiracdo, sagrou entre nos a doutrina
da supremacia do judiciario™*°. Consolidava-se, assim, o sistema de controle difuso
de constitucionalidade no Brasil, que, na expressao de Ruy Barbosa (ao alertar para
a impossibilidade de controle in abstracto), era um “poder de hermeneutica, e ndo
um poder de legislacdo™"*,

Com efeito, a Republica conferiu a Justica brasileira caracteristicas

novas'? (i) a instituicdo do Supremo Tribunal Federal segundo o padrdo da

109 BRASIL. Lei n° 221, de 20 de novembro de 1894. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCivil 03/leis/1851-1900/L0221.htm>. Acesso em: 06 abr. 2016.

19 BUZAID, Alfredo. Da acao direta de inconstitucionalidade no direito brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,
1958, p. 31.

1 BARBOSA, Ruy. Os Actos Inconstitucionaes do Congresso e do Executivo ante a Justica Federal.
Capltal Federal [Rio de Janeiro]: Companhia Impressora, 1893, p. 102-103.

2 Em conferéncia pronunciada em 1952, consignou o saudoso e eminente Miguel Seabra Fagundes:
“Vinhamos, em 1891, do Império, onde a Justica ndo tinha nenhuma expressao politica. Era um
poder que se limitava a dirimir as controvérsias do direito privado, de modo que os atos da
Administracdo publica escapavam, por inteiro, ao seu controle. E, de chofre, pela instituicdo da
Republica, o Poder Judiciario foi elevado a plano de excepcional importancia na vida politica do pais.
Atribuiu-se-lhe, ao lado da funcéo que ja era sua, de dirimidor das questdes de ordem privada, uma
outra, da maior importancia: a de guardar os direitos individuais contra as infracdes decorrentes de
atos do Poder Executivo e do Poder Legislativo, inclusive e notadamente quando esses atos
afetassem textos constitucionais. Isto equivalia, de certo modo, a fazé-lo fiador da seriedade do
regime como construcdo politica, pois, ao declarar a prevaléncia da Lei Suprema em face de atos
legislativos ou administrativos que a afetavam, o que fazia o Judiciario era preservar as proprias
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Suprema Corte norte-americana, outorgando-lhe, expressamente, o controle da
constitucionalidade das leis; e (ii) a assimilagdo do judicial review americano, com o
controle difuso pelos magistrados brasileiros (de 12 instancia ao Supremo Tribunal
Federal), os quais, ressalte-se, demoraram um pouco para se aperceberem dessa
profunda inovacéo.'*?

No avancar da histdria constitucional brasileira, observa-se que a
estrutura até entéo vigente nao sofreu grandes mudancas.

Com efeito, a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de
16 de julho de 1934 manteve, em linhas gerais, o sistema consagrado na
Constituicdo de 1891, mas introduziu trés profundas e significativas inovacdes que
até hoje estdo incorporadas no Direito brasileiro, quais sejam: (i) criou a “declaragao

"> embrido do controle

de inconstitucionalidade para evitar intervengdo federa
concentrado de constitucionalidade segundo o modelo europeu (art. 12, §2°); (ii)
estabeleceu que a decisdo de inconstitucionalidade de lei ou ato do Poder Publico
somente seria tomada pelo voto da maioria absoluta dos membros do Tribunal (art.

179); e (iii) instituiu a possibilidade do Senado Federal suspender a execucao total

instituicbes republicanas, pela contencdo dos demais poderes nas suas Orbitas estritas de acdo e
pela garantia ao individuo da sobrevivéncia dos seus direitos, fossem quais fossem as prevencdes
contra eles armadas”. (Arquivos do Ministério da Justi¢ga”, 157/29. In: O SUPREMO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO IMPERIO E O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL REPUBLICANO. (Discurso
pronunciado pelo Ministro Carlos Velloso, na Sessédo Solene, realizada em 18.09.2003, em que 0
Supremo Tribunal Federal comemorou o centésimo setuagésimo quinto aniversario da Lei de
18.09.1828, que criou 0 Supremo Tribunal de Justica do Império, antecessor do Supremo Tribunal
Federal). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=61310>.
Acesso em: 06 abr. 2016).

13 Essa auséncia da familiaridade com o novo instituto foi ressaltada por Ruy Barbosa em 1893, em
trabalho juridico no qual defendeu a competéncia dos juizes e tribunais de examinar a
constitucionalidade das leis e atos do Poder Executivo, negando-lhe aplicacdo em caso de ofensa a
Constituigdo: “Entretanto, aqui, perfilhadas por nés as instituicGes americanas, a primeira vez em que
se tenta recorrer a este instrumento de ordem, trivialissimo, comesinho nos Estados Unidos, dando
assim o unico exemplo que pode salvar este paiz, o do appello & justica contra o delirio das paixdes,
levantamos uma pedra de escandalo, quando presumiamos prestar servigco patriotico, semeando
habitos salutares”. (BARBOSA, Ruy. Os Actos Inconstitucionaes do Congresso e do Executivo ante a
Justica Federal. Capital Federal [Rio de Janeiro]: Companhia Impressora, 1893, p. 112).

114 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em:
06 abr. 2016.

5 Trata-se da representacdo interventiva, denominada naqueles termos por Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello. (BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. A Teoria das Constituicdes Rigidas. 2.
ed., Sdo Paulo: José Bushatsky Editor, 1980, p. 170). Por meio dessa representacdo, o Supremo
Tribunal Federal, apés provocacado do Procurador-Geral da Republica, deveria se posicionar acerca
da constitucionalidade da lei que decretasse a intervencdo da Unido nos Estados ocorrida para
assegurar a observancia dos principios constitucionais especificados no art. 7°, inciso |, alineas a a h,
da Carta Constitucional. Contudo, essa representagdo ndo significava, ainda, a introdu¢éo do controle
direto abstrato de constitucionalidade, vez que dizia respeito a caso/conflito concreto de intervencéo
federal.
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ou parcial da lei, ato, deliberacdo e/ou regulamento declarado inconstitucional pelo
Judiciério (art. 91, inciso 1V), emprestando efeito ergam omnes a decisao proferida
pelo Supremo Tribunal Federal.**°

Em que pese o0 continuo desenvolvimento do controle de
constitucionalidade no ordenamento juridico brasileiro, nos termos anteriormente
expostos, a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937,
denominada “A Polaca™'’, que marcou a constituicdo do Estado Novo e deu inicio a
um periodo de autoritarismo e excessiva concentracdo de poder pelo Executivo,
representou  um  “inequivoco retrocesso no sistema de controle de
constitucionalidade™*®.

A principal (e mais temivel) inovacdo apresentada pelo novo texto
constitucional, combinava tanto com o contexto ditatorial do pais a época, que o

“constituinte rompeu com a tradicéo juridica brasileira™

, ha medida em que, nos
termos do art. 96, paragrafo Unico, da Constituicdo de 1937, possibilitou ao
Presidente da Republica, a seu juizo, submeter a lei declarada inconstitucional ao

Parlamento, a fim de que ela fosse confirmada, a pretexto de ser necesséria a

1 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. A Teoria das Constituicdes Rigidas. 2. ed., Sdo Paulo:
José Bushatsky Editor, 1980, p. 168-169. Nesse contexto, tem-se que o papel do Senado Federal no
controle de constitucionalidade foi firmado pelo Supremo Tribunal Federal na ja distante sesséo
plendria de 25.05.1966 por ocasido do julgamento do Mandado de Seguranca 16.512, de que foi
relator o eminente Ministro Oswaldo Trigueiro, por iniciativa do voto do Ministro Prado Kelly, nos
seguintes termos: “A jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal negava a extensao a outros
interessados dos efeitos das suas decisdes. O julgado estava, como é de communis opinio, adstrito a
questao focalizada pela Corte. S6 em habeas corpus (impetrado o primeiro deles pelo Conselheiro
Ruy Barbosa, para assegurar a liberdade de reunido em pracga publica) se admitiu a extensédo da
medida erga omnes. Entdo, acudia naturalmente aos estudiosos dos fatos juridicos a conveniéncia de
instituir-se meio adequado a pronta suspensao dos efeitos, para terceiros, das leis e regulamentos
declarados inconstitucionais pela Suprema Corte. Foi uma inspiracdo de ordem préatica. Mas a
féormula adotada pela Constituinte de 1934 obedecia, ainda, a razées de ordem técnica. O
regulamento, a lei, podiam provir da Unido, dos Estados-membros ou dos Municipios. Se se
aguardasse a revogacao, para alcance geral, de norma eivada de inconstitucionalidade, escaparia ao
Legislador Federal o ensejo, em muitos casos, de corrigir os defeitos estranhos a sua competéncia,
como, por exemplo, os da 6rbita estadual ou municipal”. (STF. Mandado de Seguranga n.° 16.512/SP.
Pleno. Relator Ministro Oswaldo Trigueiro. Julgamento em: 25 de maio de 1966. Publicacdo no DJ: 31
de agosto de 1966. Disponivel em: <www.stf.gov.br>. Acesso em: 06 abr. 2016).

"7 BRASIL. Constituicio dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao37.htm>. Acesso em: 07 abr. 2016. “A
Polaca”, dada a forte inspiragdo na Constituicdo autoritaria da Poldnia de 1935.

18 MENDES, Gilmar Ferreira; e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7.
ed. rev. e atual.,, Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 1136. Também nesse sentido, ver: CAVALCANTI,
Themistocles Brand&@o. Do contrble da constitucionalidade. 1. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1966, p.
62.

119

MENDES, Gilmar Ferreira; e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7.
ed. rev. e atual., S8o Paulo: Saraiva, 2012, p. 1136.
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preservacao do bem-estar do povo e promog¢ao ou defesa de interesse nacional de
alta monta.*®

Tratou-se, na verdade, de disposicao legal contendo clara desautorizagcao
das decisdes proferidas pelos Tribunais pétrios. Tal sistematica indica muita
semelhanca com a teoria jA abordada de Carl Schmitt, que elege o Chefe do
Executivo o “guardido” da Constituicdo, responsavel pelo zelo de sua integridade, na
medida em que a interpretacdo subjetiva do Presidente a respeito da relevancia ou
nao da lei (ainda que declarada sua incompatibilidade com o texto constitucional
pelo Judiciario) poderia ensejar a “reversdo” da inconstitucionalidade outrora
regularmente declarada.

E bem verdade, contudo, que esse novo instituto ndo colheu
manifestacdes unanimes de desagrado. Cite-se, nesse sentido, Alfredo Buzaid, para

quem:

Este dispositivo, a despeito das criticas feitas ao carater totalitario da Carta
Constitucional, tinha virtude de devolver ao Parlamento a competéncia para
apreciar a conveniéncia de manter a lei declarada inconstitucional. Resolvia-
se o equilibrio dos poderes, ndo pela supremacia do judiciario, cuja decisao
era acatada, mas pela devolucdo ao Congresso, a fim de manifestar se,
para atender ao interésse nacional, a lei devia ser revalidada. [...] O
legislador brasileiro procurou racionalizar a distribuicdo dos poderes,
conferindo ao judiciario a competéncia para declarar a inconstitucionalidade,
mas ao parlamento a de suspender, no todo ou em parte, a sua
execucdo.'?

Assim, durante todo o periodo do Estado Novo (1937 a 1945), os
procedimentos pertinentes ao controle de constitucionalidade nao sofreram
alteracdes, sendo certo, todavia, que a fiscalizacdo normativa ficou integralmente
submetia as “limitagdes do regime autoritario e centralizado™?* decorrentes da Era
Vargas.

A macula introduzida em 1937, e que, a nosso ver, viciava o controle de

constitucionalidade desde entdo, somente veio a ser derrubada com a promulgacao

129 MENDES, Gilmar Ferreira; e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7.
ed. rev. e atual., S8o Paulo: Saraiva, 2012, p. 1136.

21 BUZAID, Alfredo. Da ac&o direta de inconstitucionalidade no direito brasileiro. S&o Paulo: Saraiva,
1958, p. 32-33.

122 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Do contrdle da constitucionalidade. 1. ed., Rio de Janeiro:
Forense, 1966, p. 63. E continua: “para que possa haver autenticidade as normas é preciso que
emanem de podéres auténticos. No caso do Estado Novo, tddas as normas emanaram de um Unico
poder, o que tirava ao processo de inconstitucionalidade o seu verdadeiro espirito.”.
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da Constituicio dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946'%,
inserida no processo de redemocratizacdo do pais.

Ateve-se, em linhas gerais, ao modelo apresentado na Constituicdo de
1934, e trouxe, como principal inovagéo, importante avango na conformacao da agao
direta de inconstitucionalidade (representacéo interventiva), incluindo, no juizo de
constitucionalidade do Supremo Tribunal Federal, ndo apenas a lei federal
interventiva, mas também a propria lei ou ato normativo estadual indicado como
inconstitucional no pedido de intervencéao (art. 8°, paragrafo unico).

ApOs 1946, a proxima grande e radical inovagcdo no controle de

constitucionalidade vigente, lembrando a expressédo utilizada por Luis Roberto
Barroso®®*, ocorreu com a Emenda Constitucional n°. 16, de 26 de novembro de
1965, que alterou a redacao do art. 101, inciso I, alinea ‘k’, do texto constitucional
entdo vigente, para inserir na competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal o
julgamento da “representagéo contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo Procurador-Geral da
Republica™?.
Dava-se inicio no pais, enfim, ao controle de constitucionalidade
concentrado, da analise da compatibilidade constitucional da lei em tese, sem
prejuizo, contudo, do controle difuso, o qual se mantinha inc6lume no ordenamento
juridico vigente.?

Em que pese a importancia da mencionada inovacgao, observa-se que o
verdadeiro moével do legislador era permitir um mecanismo de controle de
constitucionalidade conveniente aos desmandos do Poder Executivo, vez que o

anico legitimado para representar ao Supremo Tribunal Federal, o Procurador-Geral

128 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm>. Acesso em: 07 abr. 2016.

2 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicao
sistemética da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 63.

> Essa mesma Emenda Constitucional também instituiu o exercicio do controle de
constitucionalidade abstrato das normas municipais e/ou estaduais que conflitassem com a
Constituicdo Estadual, ao acrescer o inciso Xlll no art. 124 do texto constitucional (“a lei podera
estabelecer processo, de competéncia originaria do Tribunal de Justica, para declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato de Municipio, em conflito com a Constituicdo do Estado”).

126 “Introduzia-se, assim, no direito brasileiro mecanismo analogo ao das cortes constitucionais
européias: um controle por via principal, mediante acao direta, em fiscalizagcao abstrata e concentrada
no Supremo Tribunal Federal. O controle incidental e difuso, por sua vez, ndo foi afetado pela
inovacdo, passando ambos a conviver entre si.”. (BARROSO, Luis Roberto. O controle de
constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica da doutrina e andlise critica da
jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 64).
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da Republica, era escolhido e nomeado (e liviemente exonerado) pelo Presidente da
Republica.*?” Em contrapartida, em tom um tanto o quanto utépico, Alfredo Buzaid
aduz que a posicao do Procurador-Geral na acéo direta para fins de intervencéo € a
de substituto processual, representando “téda a coletividade, empenhada em
expurgar a ordem juridica de atos politicos, manifestamente inconstitucionais e
capazes de pér em risco a estrutura do Estado™?®.

Em sequéncia, tanto a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de
24 de janeiro de 1967'%, como a Emenda Constitucional n.° 01, de 17 de outubro de
1969, ndo trouxeram contribuicées relevantes para o desenvolvimento do controle
de constitucionalidade no pais, mantendo-se a sistematica até entdo adotada.*°

Finalmente, as Ultimas alteracdes antes de 1988 somente vieram com a
edicdo da Emenda Constitucional n.° 07, de 13 de abril de 1977, que acrescentou a
alinea 7 no art. 119, inciso I, e trouxe a possibilidade de representacdo pelo
Procurador-Geral da Republica ndo sé em relacédo a inconstitucionalidade da norma
como também a interpretacdo da lei ou ato normativo federal ou estadual. Além
dessa alteracdo, a referida Emenda Constitucional também estabeleceu um
permissivo para que o Supremo Tribunal Federal concedesse, em sede de controle
de constitucionalidade abstrato, liminares para suspender a eficacia do dispositivo

impugnado até o julgamento definitivo pela Corte.

27 E interessante a critica formulada por José Ignacio Botelho de Mesquita ao comentar sobre o

surgimento do controle de constitucionalidade abstrato no pais: “Gragas ao fato de se ter atribuido
exclusivamente ao Procurador-Geral da Republica a legitimacao para promové-la, pode-se dizer que
essa representagdo j4 nasceu de farda. E de fato, competindo ao Presidente da Republica a escolha
e a nomeacao do Procurador-Geral, competia-lhe também, com exclusividade, o poder de fato de
representar ao Supremo Tribunal Federal para a declaracdo de inconstitucionalidade e,
posteriormente, para interpretacao das leis e atos normativos federais e estaduais.”. (MESQUITA,
José Ignacio Botelho de. Teses, estudos e pareceres de processo civil, vol. 2: jurisdicdo e
competéncia, sentenca e coisa julgada, recursos e processos de competéncias originaria dos
tribunais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 258-259).

128 BUZAID, Alfredo. Da acdao direta de inconstitucionalidade no direito brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,
1958, p. 107.

129 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm>. Acesso em: 07 abr. 2016;

%0 A Gnica diferenca foi o abandono do controle de constitucionalidade das normas municipais e
estaduais em face da Constituicdo Estadual como competéncia originaria dos Tribunais de Justica,
tendo a EC n.° 01/1969 previsto, em seu art. 15, § 3°, alinea ‘d’, a possibilidade de intervencéo no
Municipio quando suas normas violassem a Constituicdo Estadual.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm

61

3.2 SISTEMA BRASILEIRO DE FISCALIZACAO DAS LEIS COM O ADVENTO DA
CF/88: PROTAGONISMO DO PODER JUDICIARIO

Diante das consideracdes até entdo exaradas, verifica-se que desde a
Emenda Constitucional n.° 16/65 até antes de 1988, o Brasil conviveu com um
sistema de controle de constitucionalidade caracterizado pela prevaléncia do modelo
difuso sobre o concentrado, sempre sobre a tutela do Poder Judiciario. Como se viu,
0 controle abstrato mantinha-se de forma bastante relativizada, na medida em que
somente uma pessoa (que ocupasse um cargo especifico) era competente para
instaurar o procedimento de representacao contra inconstitucionalidade de lei ou ato
de natureza normativa, federal ou estadual.

Contudo, a partir de 05 de outubro de 1988, com a promulgacdo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil'*!, essa situacéo se inverteu, vez
que, seu texto, em conjunto com as posteriores reformas e com a legislacao
especifica superveniente, mantendo o ja consolidado protagonismo do Poder
Judiciéario, fortaleceu o controle abstrato de constitucionalidade em detrimento do
difuso, que outorga aos juizes e tribunais o poder de afastar a aplicacdo da lei in

132

concreto™“, previsto de forma expressa, porém obliqua, na disciplina do cabimento

do recurso extraordinario (102, Ill, ‘a’a ‘d’ c/c art. 97).2%

131 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988. Disponivel

em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 11
abr. 2016.

32 | enio Luiz Streck aponta para uma diferenca existente entre o controle difuso exercido pelo juiz
singular e o exercido pelos tribunais, na medida em que, ao contrario dos tribunais — que proferem
declaragéo incidental de inconstitucionalidade, sujeitando-se ao principio da reserva de plenéario, art.
97 CF —, o juiz ndo declara a inconstitucionalidade de um texto normativo, mas apenas deixa de
aplica-lo. (STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito.
2. ed., rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 456). A doutrina em geral ndo acompanha essa
distingdo. V. Clémerson Merlin Cléve, A fiscalizagdo abstrata da constitucionalidade no direito
brasileiro. 2. ed., revista, atualizada e ampliada. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p.
104; e Ronaldo Poletti, Controle da constitucionalidade das leis. 2. ed., Rio de Janeiro: Forense,
2001, p. 198: “A declaracao de inconstitucionalidade, quer pelo juiz singular, pelos tribunais, ou pelo
Supremo Tribunal Federal, tem a mesma natureza e decorre de idéntica fundamentagéo”.

133 «p Constituicao de 1988 conferiu énfase, portanto, ndo mais ao sistema difuso ou incidente, mas
ao modelo concentrado, uma vez que, praticamente todas as controvérsias constitucionais relevantes
passaram a ser submetidas ao Supremo Tribunal Federal, mediante processo de controle abstrato de
normas. A ampla legitimagéo, a presteza e a celeridade desse modelo processual, dotado inclusive
da possibilidade de suspender imediatamente a eficacia do ato normativo questionado, mediante
pedido cautelar, constituem elemento explicativo de tal tendéncia”. (MENDES, Gilmar Ferreira; e
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. rev. e atual., Sdo Paulo:
Saraiva, 2012, p. 1166-1167).
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Primeiramente, porque com a Constituicdo Federal a legitimidade ad
causam para instigar a fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade (inicialmente,
apenas tratou-se da acdo direta de inconstitucionalidade) foi ampliada para
contemplar diversas outras, quebrando, assim, o monopolio até entdo exercido pelo

Procurador-Geral da Republica™*:

Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acéo
declaratoria de constitucionalidade:

| - o Presidente da Republica;

Il - a Mesa do Senado Federal;

lll - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal,

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal;

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VIl - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

IX - confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

Ao lado dessa inovacdo — e manutencdo de institutos ja previstos
anteriormente — outras vieram, tais como:. (i) a acdo declaratéria de
constitucionalidade mencionada no caput do art. 103 (art. 102, inciso |, alinea ‘a’); (ii)
a acao direta de inconstitucionalidade por omissao (art. 103, 82°); (iii) o mandado de
injuncdo (art. 5°, inciso LXXI c/c art. 102, inciso |, alinea q); (iv) a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental (art. 102, 81°); e (v) a recriacdo da acéo
direta de inconstitucionalidade em ambito estadual, referida como representacao de
inconstitucionalidade (art. 125, §2°).

Com excecdo do item ‘(v), todos 0s outros pronunciamentos acima
mencionados sao de competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal, intérprete
maximo da Constituicdo, que assumiu o papel de corte constitucional nos moldes

brasileiros, na medida em que, diferentemente do que ocorreu no modelo de

3% Apesar de muitas vezes se ouvir que essa nova sistematica atendeu aos reclames da comunidade

juridica, ha quem critique essa opgdo: “A enumeragdo é exagerada e surpreendente. Com essa
pulverizacdo de sujeitos, o sistema brasileiro avangou para o da jurisdicdo concentrada. Tdo ampla e
difusa faculdade implicar4, certamente, uma discussdo permanente a propdsito da discussdo em
abstrato da constitucionalidade das leis. Com tantos caminhos, dificilmente um cidad&o deixara de
suscitar a sua representacao de inconstitucionalidade, quase como se fosse uma a¢éo de natureza
individual. Ao lado disso, a titularidade assim difundida, o congestionamento do Supremo Tribunal
serd inevitavel, considerando-se a febril atividade legislativa do Estado brasileiro e a constante
discusséo sobre a sua constitucionalidade, quanto mais, agora, que a Constituicdo continuou a sua
expansdo analitica, absorvendo um sem numero de matérias, reservadas, noutros tempo, a
legislagéo ordinaria”. (POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle de Constitucionalidade das Leis.
2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 92-93).
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controle adotado na Europa, o controle concentrado no Brasil foi absorvido na
competéncia de um Tribunal componente do Poder Judiciario, que ja exercia
também o controle difuso de constitucionalidade.

Em outras palavras, no sistema de controle judicial de constitucionalidade
consagrado na Constituicdo de 1988, o Supremo Tribunal Federal € erigido como
orgao titular da “guarda da Constituicao”, cabendo-lhe atuar ndo sé em carater
concentrado de competéncia originaria, mas também exercendo jurisdicdo
constitucional incidental em ultimo grau, assumindo o papel de tribunal revisor da
guestao constitucional no ambito do controle difuso, proferindo decisbes terminativas
da lide em ambas as situacoes.

Além disso, o sistema brasileiro contrapfe-se a estrutura do modelo
europeu idealizado por Kelsen, em que o controle concentrado ndo € judicial, mas
politico, vez que efetuado por uma jurisdicdo constitucional exclusiva, o Tribunal
Constitucional, que recebe da Constituicdo competéncia para julgar a
constitucionalidade das leis e dos atos normativos em carater definitivo, mas que,
ressalte-se, ndo integra o Poder Judiciério.

Enfim, nesse contexto, com a ampliacdo da legitimidade ativa de acdes-
chave na sistematica de fiscalizacdo da constitucionalidade de leis e atos
normativos, aliada aos novos mecanismos de exercicio da via direta e objetiva
trazidos pela Constituicdo de 1988 e suas posteriores alteracbes, vé-se uma
reducdo da importancia que outrora possuia o controle difuso de constitucionalidade,
pela prépria limitacdo deste em relacdo a fiscalizacdo abstrata, até mesmo pela
dificuldade em se levar a discussdo para o Supremo Tribunal Federal (algo que se
agravou, pensa-se, com o0 estabelecimento de verdadeiras travas recursais como,
por exemplo, a demonstracdo de repercussao geral da matéria debatida nos autos,
como requisito do Recurso Extraordinario, totalmente sujeito ao entendimento
discricionario do magistrado), ou mesmo pela instituicho de apetrechos que
conduzem a producdo de efeitos além dos limites do caso concreto (Sumula
Vinculante).

Com efeito, conclui-se que a evolucdo legislativa e jurisprudencial
conduziu o Brasil para a adog¢do de um sistema jurisdicional hibrido e/ou misto de
controle de constitucionalidade, que admite a convivéncia de duas espécies de
controle, sendo ambos realizados pelo Poder Judiciario: (i) o sistema difuso,

efetuado pela jurisdicdo ordinaria comum, em que o exame de constitucionalidade
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da matéria é tratado no caso concreto, em um processo especifico, e podera ser
realizado por qualquer magistrado ou tribunal, de certa forma democratizando a
iniciativa da fiscalizacdo a todos os cidaddos e entidades que tenham legitimo
interesse; e (ii) o sistema abstrato, efetuado pela jurisdicdo constitucional por via de
acao direta, em que o exame de constitucionalidade se concentra no Supremo
Tribunal Federal ou nos Tribunais de Justica dos Estados'*®, promovendo a
uniformizacdo de pronunciamentos sobre a matéria constitucional e fortalecimento
da eficacia das decisfes dos tribunais superiores.

Além disso, € importante que se diga que, no direito brasileiro, como
regra, o controle desempenhado pelo Poder Judiciario é repressivo, isto é, aquele
realizado quando a lei ja esta em vigor, e destina-se a paralisar-lhe a eficacia. Diz-se
se tratar de uma regra, vez que existe, ainda, uma hipétese de controle prévio de
constitucionalidade em sede judicial, que tem sido admitida pela doutrina e
jurisprudéncia patrias, tendo por base a posicdo do Supremo Tribunal Federal de
conhecer mandados de seguranca impetrados por parlamentares contra propostas
de emendas constitucionais que veicularem matéria vedada ao poder reformador do
Congresso Nacional, ou seja, “contra o simples processamento de propostas de
emenda a Constituicdo cujo conteudo viole alguma das clausulas pétreas do art. 60,
§ 40;;136.

3.3 ATUACAO DOS PODERES LEGISLATIVO E EXECUTIVO NO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE NO BRASIL

Como se V€, o sistema brasileiro de fiscalizacdo da inconstitucionalidade
adota, como regra geral, o controle judicial, consagrando o protagonismo dos 6érgaos
do Poder Judiciario, que detém a palavra final e definitiva acerca da interpretacédo da

Constituicao.

%% |ss0, conforme se trate de incompatibilidade de lei ou ato normativo federal ou estadual com a

Constituicdo Federal (STF — art. 102, inciso |, alinea ‘a’, CF/88), ou de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo estadual ou municipal perante a Constituicdo do Estado (TJ’s — art. 125, §2°, CF/88).

1% BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo
sistemética da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 46.
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Entretanto, o proprio texto constitucional de 1988, em conjunto com o
sistema juridico brasileiro como um todo, estabelecem algumas hipoteses em que os
Poderes Executivo e Legislativo desempenham papel relevante no controle de
constitucionalidade, tanto em carater preventivo como repressivo.

Isto porque, é sabido que o principio da separacdo de poderes do Estado
nao implica em separacdo e/ou isolamento absoluto, muito por conta da propria
previsdo constitucional que exige, ndo sO a independéncia, mas também harmonia
entre Legislativo, Executivo e Judiciario.'®’

Nesse contexto, referido principio passou a ser entendido como meio de
impedir a concentracdo do poder em torno de uma so6 funcdo estatal, sendo certo
gue, cada uma delas, além das competéncias proprias, ditas principais, é atribuida
competéncias secundarias, que exercerd em carater acessorio, porem cogente. O
exercicio dessa competéncia secundaria e acessoéria pela funcdo de Estado que nao
a que lhe é tipica, nada mais significa do que a concretizacdo da indispensavel
harmonia e mutuo controle entre os trés principais Poderes.

Em funcdo disso, ao Poder Executivo cabe, nos termos da Constituigdo
Federal de 1988, especificamente, art. 66 e §1°'*, o dever'® de efetuar o controle

politico (ou n&o-judicial)**°

preventivo de constitucionalidade das leis e dos atos
normativos, utilizando, para tanto, seu poder de veto a projeto de lei aprovado pelo

Parlamento:

137 «“Art, 2° Sdo Poderes da Uniédo, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario”.

138 “Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votagao enviara o projeto de lei ao Presidente da
Republica, que, aquiescendo, o sancionard. § 1° - Se o Presidente da Republica considerar o projeto,
no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do recebimento, e comunicard, dentro
de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto”.

39 A nosso sentir, é importante que fique claro que o Executivo tem o dever, ndo o poder, de vetar
projeto de lei inconstitucional porque, como Chefe de Estado e de Governo, é seu dever zelar pelo
cumprimento da Constituicdo, ndo permitindo sua violagdo sob pena, inclusive, de contra ela atentar,
por omissdao, vindo eventualmente a incorrer em crime de responsabilidade (caput do art. 85, CF/88).
Por essa mesma razdo, ainda que o Executivo tenha aposto veto a projeto de lei por entendé-lo
inconstitucional, caso o veto seja derrubado pelo Legislativo (8 4° do art. 66, CF/88), incumbe-lhe,
também, o dever de propor a respectiva A¢do Direta de Inconstitucionalidade, evitando que a norma
por ele interpretada como inconstitucional adentre ou permanec¢a no ordenamento juridico.

Sobre o assunto, valem-se dos ensinamentos de Luis Roberto Barroso: “A expressao controle
politico sugere o exercicio da fiscalizagdo de constitucionalidade por 6rgao que tenha essa natureza,
normalmente ligado de modo direito ao Parlamento. Essa modalidade de controle costuma ser
associada a experiéncia constitucional francesa. [...] Embora o modelo francés seja frequentemente
referido como arquétipo do controle politico de constitucionalidade das leis, afigura-se mais
apropriada a designagdo de controle ndo judicial”. (BARROSO, Luis Roberto. O controle de
constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica da doutrina e andlise critica da
jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 42-43).
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O processo legislativo comum tem como uma de suas fases a remessa do
projeto aprovado pela casa legislativo ao Chefe do Executivo, para sangao
ou veto. Nessa oportunidade, o Presidente da Republica (ou, em ambito
estadual e municipal, o Governador ou o Prefeito) podera aquiescer ao texto
aprovado e sanciona-lo, convertendo o projeto em lei. Todavia, se uma
dessas autoridades considerar que o projeto €, no todo ou em parte,
inconstitucional, devera veta-lo, total ou parcialmente, assim impedindo que
ingresse no mundo juridico um ato legislativo incompativel com a
Constituicdo. Modalidade diversa de veto é aquele que se funda em
contrariedade ao interesse publico, fundado em juizo estritamente politico
de conveniéncia e oportunidade.***

Ao Poder Legislativo, por sua vez, incumbe efetuar o controle politico de
constitucionalidade de leis e atos normativos, em carater preventivo e repressivo,
nos termos postos pela Constituicdo Federal.

O controle preventivo de constitucionalidade das normas juridicas é
exercido pelo Parlamento basicamente em trés oportunidades, todas previstas na
Constituicdo Federal: (i) por meio das Comissdes de Constituicdo e Justica,
constituidas nos termos do art. 58; (i) quando o projeto de lei é levado a
apreciacdo/votacdo dos parlamentares, na forma estabelecida pelos arts. 64 e 65; e
(i) por ocasido da apreciacdo do veto aposto pelo Poder Executivo, seguindo os
ditames do art. 66 e respectivos pardgrafos. Essas hipdteses configuram
modalidades cuja eficacia € relativa, em razao de nado ser possivel obstar o eventual
ingresso no ordenamento juridico de normas juridicas inconstitucionais.

O controle repressivo de constitucionalidade das leis e atos normativos é
realizado pelo Legislativo de acordo com o respectivo regramento constitucional,
exercendo-se, em breve sintese, nas seguintes formas: (i) na hipétese do inciso V
do art. 49 da Constituicdo, segundo qual confere “competéncia exclusiva ao
Congresso Nacional para sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites da delegagado legislativa™*?; (i) pelo
Congresso Nacional quando do exame prévio do mérito das medidas provisoérias

editadas pelo Poder Executivo (por autorizacdo constitucional disposta nos art. 62 e

1 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicao

sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 67-68.

142 «“A competéncia da casa legislativa limita-se a sustacdo do ato, ndo sendo legitimo que o ato de
sustacao, ainda que sob a forma de lei, venha a invadir esfera de reserva administrativa do Executivo
ou a disciplinar matéria cuja iniciativa seja a ele reservada”. (BARROSO, Luis Roberto. O controle de
constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica da doutrina e andlise critica da
jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 73-74).
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seguintes), sobre o “atendimento de seus pressupostos constitucionais”(8 5° do art.
62)™3; (iii) por expressa determinagdo constitucional constante do inciso X do art. 52
da Constituicdo, que aduz ser competéncia privativa do Senado Federal “suspender
a execucdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisao

definitiva do Supremo Tribunal Federal™**.

3.4 A CONTROVERSA QUESTAO DA COMPETENCIA PARA NEGAR A
APLICACAO DE LEIS E ATOS NORMATIVOS INCONSTITUCIONAIS:
DESCUMPRIMENTO DE LElI INCONSTITUCIONAL PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Das explanacbes até entdo realizadas, é possivel se afirmar que, no
Brasil, em regra e na maior parte do tempo, o controle de constitucionalidade néo
era uma funcdo comum aos diversos poderes e/ou 6rgdos de Estado, mas téao
somente ao Poder Judiciério.

Para chegar a essa conclusdo, constata-se que, passado o periodo
Imperial da Constituicdo de 1824, o Brasil adotou a concepcdao original americana do
controle de constitucionalidade, ou seja, foi influenciado pela decisdo que originou
sua histéria contemporanea, fundada em uma interpretagédo da funcéo judicial.

Recorda-se, oportunamente, da passagem da fundamentacdo redigida
por Marshall na deciséo do caso Marbury vs. Madison em que ele diz que:

13 Ao se considerar que a medida provisoéria € um espécime normativo com “forga de lei” e assim

ingressando, de imediato, no ordenamento juridico, a analise que sobre ela se efetua no Parlamento
caracteriza o controle politico repressivo de constitucionalidade. Contudo, outro aspecto que deve
também ser considerado sobre o tipo de controle de constitucionalidade exercido pelo Poder
Legislativo com relacdo a medida provisdria, decorre do fato de que o Congresso devera elaborar
projeto de lei para sua devida conversdo em lei: como se trata de andlise de projeto de lei, 0 exame
sobre ele efetuado pelo Parlamento durante seu respectivo processamento configura, a semelhanca
do que ocorre durante todo o processo legislativo de elaborag&o da lei, controle politico preventivo de
constitucionalidade. Dessa forma, as peculiares caracteristicas da medida proviséria permitem dupla
interpretacdo quanto ao tipo de controle politico de constitucionalidade sobre ela exercido pelo Poder
Legislativo: sera repressivo e/ou preventivo, conforme o tipo normativo e/ou momento que se adote
ara caracteriza-lo.

* Como ja abordado alhures, a outorga dessa competéncia provém da Constituicdo de 1934, que
atribuiu também ao Senado a possibilidade ainda hoje em vigor de suspender a execugéo, no todo ou
em parte, de lei ou ato declarado inconstitucional em decisdo definitiva pelo Supremo Tribunal
Federal, proferida em sede de controle difuso de constitucionalidade, pela via do recurso
extraordinario, com o que seus efeitos, tipicamente inter partes, transmudam-se para erga omnes.
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[...] & a provincia e o dever do Poder Judiciario dizer o que é lei. Aquelles
gue applicam a regra aos casos particulares, devem necessariamente expor
e interpretar essa regra. Si duas leis collidem uma com outra, os tribunaes
devem julgar acerca da efficacia de cada uma dellas.™*

Assim, é bastante clara a énfase inicial na tese de ser funcdo judicial
desaplicar a lei em casos de conflitos nos quais seja aferido o confronto entre
normas constitucionais e infraconstitucionais. Por isso, 0s primeiros intérpretes do
fendmeno da inconstitucionalidade n&o titubeavam ao afirmar que cabia
exclusivamente ao Poder Judiciario a tarefa de suspender a aplicagdo de leis que
confrontassem parametros constitucionais. Nesse sentido, no Brasil, cabe lembrar

Ruy Barbosa:

Interpretar as leis é jurisdiccdo propria e peculiar dos tribunaes. Uma
Constituicdo é, de facto, e pelos juizes deve ser havida como a lei
fundamental. Aos juizes, portanto, compete verificar o pensamento della,
assim como o dos actos legaes do corpo legislativo. Acontecendo haver
desintelligencia irreconciliavel entre os dois, ha de necessariamente primar
o de mais forca; por outra: a Constituicdo deve prevalecer 4 lei, a intengdo
do povo & de seus agentes. **°

Adepto da mesma posicao, Alfredo Buzaid foi enfatico ao dizer que “o

poder de decretar a inconstitucionalidade das leis, no Brasil, compete privativamente

%> MARSHALL, John. Decisdes Constitucionais de Marshall. Traduzidas por Américo Lobo. Brasilia:

Ministério da Justica, 1997, p. 26.

196 BARBOSA, Ruy. Os Actos Inconstitucionaes do Congresso e do Executivo ante a Justica Federal.
Capital Federal [Rio de Janeiro]: Companhia Impressora, 1893, p. 71. Em complemento dessa
posi¢do, Ruy Barbosa também ressaltou enfaticamente o papel do Judiciario brasileiro na avaliagdo
da constitucionalidade de leis: “Felizmente a Constituicao brasileira ndo descurou dessa necessidade.
Sua letra e seu espirito imprimem & justica federal esse vigor, essa elevacéo, asseguram-lhe essa
dignidade e essa efficacia, que, no regimen federativo especialmente, representam a primeira
condicéo de vitalidade e harmonia. Sua func¢éo de declarar si os actos do Congresso transgridem, ou
ndo, o pacto republicano é, entre nds, tdo ineluctavel como nos Estados Unidos. Si Ella tem alli ‘o
poder de fixar virtualmente a lei’, entre nés nao o tem menos. Si alli essa missdo de fixar a lei,
fulminando nullidade, na applicacdo judicial, as provisbes legislativas, inquinadas de vicio contra a
Constituicdo, € o elemento sobre todos poderoso na Idea nacional de justica, este trago capital ndo
avulta em menor relevo na physionomia actual do nosso regimen. Si os constituintes americanos
viam nos tribunaes ‘os baluartes de uma Constituigdo limitada contra as invasdes legislativas’, nesse
inspiracdo se embeberam egualmente os nosso, modelando pelo mesmo padrdo as instituicbes
congéneres no Brasil novo. Si 0 seu objecto, em summa, no exemplar trasladado por nés, é ‘manter a
Constituicdo contra as leis’, fazer respeitar a Constituigdo pelos proéprios legisladores, a c6pia, aqui,
stereotypou o original, formando exactamente a justica brasileira & sua imagem, poder real entre os
outros, dotado amplamente, como na America do Norte, de func¢des da soberania, juiz exclusivo da
extensdo de sua propria auctoridade. Em summa, pois: Aos tribunaes federaes compare declarar a
nullidade dos actos legislativos por quebra da Constituicdo Federal. Essa declaracdo, regularmente
provocada, corresponde, para as justicas da Unido, ndo s6 a um direito legal, como a um dever
inevitavel”. (BARBOSA, Ruy. Os Actos Inconstitucionaes do Congresso e do Executivo ante a Justica
Federal. Capital Federal [Rio de Janeiro]: Companhia Impressora, 1893, p. 85-87).
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ao Judiciario™*'. Sua conclusdo sustentava-se por duas bases fundamentais, quais
sejam: (i) ndo ser dado ao Legislativo o poder de julgar a inconstitucionalidade de
leis, pois Ihe € vedado agir em causa prépria; e (ii) com a finalidade de preservar o
principio da separagdo de Poderes, ndo é possivel admitir que o Poder Executivo
execute o controle de constitucionalidade das leis, sob pena de admitir que tenha
poderes superiores ao Poder Legislativo.

Como se V&, as posicdes doutrinarias externadas nao diferem daquilo que

Hans Kelsen afirmou em seu Quem deve ser o guardido da Constituicdo?'*?,

na
medida em que, conforme j& explanado em momento pretérito, dito autor procura
refutar os argumentos de Carl Schmitt, para quem a funcdo de controle de
constitucionalidade deveria ser atribuida ao Chefe do Executivo (o Fuhrer), ndo a um
Tribunal Constitucional.

Entretanto, o assunto ndo € tdo simples quanto aparentemente se
apresenta, sendo certo que, ha muito e ainda atualmente, ndo ha nem sombra dessa
posicdo tedrica anteriormente mencionada, uma vez dque o controle de
constitucionalidade foi difundido de tal forma e ganhou tamanha importancia na
configuragdo do sistema constitucional de freios e contrapesos a ponto de a
jurisprudéncia e a doutrina brasileiras predominantes admitirem a possibilidade de a
Administracdo Publica realizar tal atividade.

De inicio, assente-se que, desde muito tempo, prevalece no Supremo
Tribunal Federal o principio segundo o qual a Administracao Publica pode rever seus
préprios atos de oficio, inclusive obstando sua continuidade no ordenamento juridico
independentemente de pronunciamento prévio do Poder Judiciario, por entender que
se encontram eivados de nulidade, seja por ilegalidade e/ou inconstitucionalidade.
Isso porque, a Suprema Corte entende que todos os poderes da Republica sédo
responsaveis pela guarda e intangibilidade da Constituicdo, ndo constituindo
privilégio ou exclusividade do Judiciario, que apenas tem a ultima palavra sobre a

constitucionalidade das leis.**°

147 BUZAID, Alfredo. Da acdo direta de declaracdo de inconstitucionalidade no direito brasileiro. Sao

Paulo: Saraiva, 1958, p. 41.

18 KELSEN, Hans. Quem deve ser o guardido da Constituicio? In: KELSEN, Hans. Jurisdico
Constitucional. 2. ed.,Sao Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 237-298.

% Recurso no Mandado de Seguranga n.° 7.243, julgado pelo Supremo Tribunal Federal em
20.01.1960, Relator Ministro Luiz Gallotti. Revista de Direito Administrativo, v. 59, jan./mar. 1960, 338-
353, p. 344-345. Nos termos do voto do Relator: “[...] Nao concordo, data vénia, com o douto voto
vencido [do acoérddo recorrido] em que os Poderes Legislativo e Executivo ndo possam anular seus
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Pois bem. Tratando especificamente do tema que diz respeito a
possibilidade do Poder Executivo descumprir normas por ele consideradas
inconstitucionais, tem-se de longa data o posicionamento da jurisprudéncia dos
tribunais péatrios no sentido de aceitacdo dessa prerrogativa. Nesse patrticular, cite-se
o leading case da Representacdo n.° 512, do Rio Grande do Norte, julgada em
07.12.1962 pelo Supremo Tribunal Federal, tendo como Relator o Ministro Pedro
Chaves.

O precedente mencionado dizia respeito a discussdo sobre a
constitucionalidade de decreto do Poder Executivo estadual que havia suspendido a
execucdo de lei sob alegacdo de inconstitucionalidade, questionando-se se, com
isso, o Governador teria invadido a atribuicdo de competéncia do Senado, ferindo o
principio da independéncia e harmonia dos poderes. Destacam-se, a seguir, alguns
trechos importantes que fazem parte do voto do eminente Relator:

Entre nés, o érgao controlador é o Poder Judiciario, em cuja clUpula se
encontra o Supremo Tribunal Federal. Entretanto, a atividade peculiar do
Poder Judiciario ndo lhe confere a privatividade de zelar pela
constitucionalidade, observar a Constituicdo e as leis e de nelas pautar a
sua atuacdo, pois o dever de acatamento as diretrizes constitucionais é de
todos os Poderes do Estado.

O que é que ao Poder Judiciario € atribuida essa atividade peculiar de
custddia, que ndo exclui a dos outros ramos do Poder, mas que a ele s6
pertence desempenhar em Ultima instancia, dizendo a palavra final.

préprios atos, quando os considerarem inconstitucionais. Entendo que podem fazé-lo: apenas a
palavra derradeira, a respeito, cabera sempre ao Poder Judiciario, se oportunamente provocado”. O
Relator faz mencéo ao posicionamento do Ministro Francisco Campos (Direito Constitucional, 1956,
vol. |, pag. 442-443), segundo o qual os Tribunais somente opinam sobre a inconstitucionalidade das
leis quando de sua aplicacdo aos casos concretos, sendo certo que recusar aos Poderes Executivo e
Legislativo a faculdade de interpretar a Constituicao e, por for¢a disso, tomar decisdes, seria instalar,
nos dois grandes motores da politica nacional, o principio da inércia e da irresponsabilidade;
paralisando, consequentemente, o funcionamento do Estado por um sistema de frenacdo e obstrucédo
permanente; concluindo, pois, no sentido de que os Poderes Legislativo e Executivo ndo sédo apenas
autorizados, mas necessitados e compelidos a julgar por si mesmo da constitucionalidade de seus
atos. (Recurso no Mandado de Seguranca n.° 7.243, julgado pelo Supremo Tribunal Federal em
20.01.1960, Relator Ministro Luiz Gallotti. Revista de Direito Administrativo, v. 59, jan./mar. 1960, 338-
353, p. 351-352). Alias, Caio Tacito, em comentario 8 mencionada decisdo, deixou claro que: “A
compreensao de que o exame de constitucionalidade das leis ndo é monopélio do Poder Judiciario
(embora sujeito a seu contrdle final) tem, pelo menos, dois precedente respeitaveis na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal: 1) Em acérdao relatado pelo ilustre Ministro Nélson Hungria, a
unanimidade do Tribunal Pleno manteve o decreto do entdo Prefeito JAnio Quadros que declarou
nulos e sem efeito, tendo em vista a inconstitucionalidade das leis estaduais em que se fundavam,
atos administrativos que beneficiavam certos funcionérios (Recurso de mandado de seguranga n.°
2.497, in Revista de Direito Administrativo, volume 42 — pagina 230); Il) Em ac6rddo, também
unanime, relatado pelo ilustre Ministro Candido Mota, o Tribunal Pleno manteve a recusa do
Governador do Estado da Paraiba em executar a Lei estadual n.° 1.551, por entende-la
inconstitucional (Recurso de mandado de seguranca n.° 4.211, in Revista Trimestral de
Jurisprudéncia — volume 2 - pagina 386)". (TACITO, Caio. Comentério. Anulacdo de Leis
Inconstitucionais. Revista de Direito Administrativo, v. 59, jan./mar. 1960, 339-350, p. 344).
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[.]

Ja deixei assentado como principio que o dever de =zelar pela
constitucionalidade das leis é imposto pela Constituicdo a todos os Poderes
e ndo constitui obrigagéo exclusiva do Poder Judiciario. Dai decorre, a meu
ver, que a nenhum dos Poderes se pode impor a obrigacdo de aplicar leis
inconstitucionais, mesmo antes de haver o Senado suspendido sua
execucao, por forca de decisao definitiva do Supremo Tribunal.

[-..]

Ora, essa medida decretada pelo Poder Executivo do Estado, alertado pelo
presidente da Assembléia Legislativa, ndo transpassa seu dever de zelar
pela constitucionalidade das leis, nem ofende ao texto do art. 64 da
Constituicdo, pois & simples medida preliminar, que nem subtrai ao
conhecimento do Supremo Tribunal Federal a competéncia para declarar a
inconstitucionalidade, nem roubou ao Senado Federal a atividade
complementar de ordenar a suspensa da executoriedade, em carater
definitivo. Esse direito deve suspender a execucéo de leis inconstitucionais,
para exame; ndo tem sido desconhecido pelo proprio Supremo Tribunal
Federal, como se vé do julgamento do Recurso de Mandado de Seguranca
n.° 5.860, de que foi relator o eminente Sr. Ministro Vilas-Boas, invocado
como presidente em memorial.**°

Em que pese o firme posicionamento acima transcrito, o assunto em
debate ganhou novas nuances a partir da introducdo do controle concentrado de
constitucionalidade no ordenamento juridico brasileiro com o advento da Emenda
Constitucional n°. 16 de 1965, que criou a agao direta de inconstitucionalidade via
representacdo do Procurador-Geral da Republica.

Se, por um lado, ficou notério o fato de que o verdadeiro movel do
legislador era permitir um mecanismo de controle de constitucionalidade conveniente
aos desmandos do Poder Executivo — vez que, como ja mencionado alhures, o
Procurador-Geral da Republica, era escolhido e nomeado (e livremente exonerado)
pelo Presidente da Republica —, por outro lado, poderia ele, ainda assim, nao
promover a representacdo, ou demorar a fazé-la e, se fizesse, ainda haveria o
espaco de tempo necessario a decisdo do Supremo Tribunal.

Além disso, como bem lembra Ronaldo Poletti, a acdo direta para exame
in abstrato de constitucionalidade existia apenas no ambito federal, o que obstaria
eventual insurgéncia de governos estaduais contra diplomas legais, federais ou
estaduais, que entendessem em desacordo com a Constituicdo, vez que o

Procurador-Geral da Republica, apesar de instado, poderia interpretar em sentido

150 Representacdo n.° 512, do Rio Grande do Norte, Relator Ministro Pedro Chaves, julgado em

07.12.1962. Revista de Direito Administrativo, v. 76, abr./jun. de 1964, 308-314, p. 310-311.
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diverso, ndo promovendo a acao direta por ter como constitucional o diploma objeto
de oposicao pelo governo.™*

Enfim, nesse contexto, ainda assim, a questao se colocaria como sempre
se colocou: antes da deciséo judicial prévia, deveria o Poder Executivo executar lei
gue entendesse inconstitucional?

Como resposta ao questionamento, sobreveio outro julgado paradigma do
Supremo Tribunal Federal, o Recurso no Mandado de Seguranca n.° 13.950, julgado
em 10.12.1968, cujo relator era o Ministro Amaral Santos, que manteve o
posicionamento no sentido desobrigar o Poder Executivo a cumprir normas
inconstitucionais*®?, sendo importante observar que esse entendimento foi externado
em momento posterior a implementacdo do controle concentrado de
constitucionalidade das leis, o que demonstra que o advento dessa inovagao nao
afetou a posi¢céo que ja vinha sendo mantida pela Corte Suprema.

Na esteira da jurisprudéncia, a doutrina se manifesta no mesmo sentido.
Miguel Reale, ao enfrentar a questdo do descumprimento de lei inconstitucional pela
Administracdo Publica, deixa claro sua posi¢cdo de que tanto ao Executivo como a
todos os demais poderes incumbe o dever de exercerem suas competéncias e
atribuicbes em rigida observancia ao ordenamento juridico, de maneira que o Poder
Executivo “deve, toda vez que tenha de dar execugdo a uma lei, examina-la,
interpreta-la e, naturalmente, também considera-la em cotejo com a Carta

. (grifou-se)

Aduz o ilustre jurista que, em que pese nao poder declarar a
inconstitucionalidade de lei e/ou ato normativo viciado, retirando-lhe a vigéncia em
carater definitivo — por se tratar de competéncia prépria do Judiciario — ao Poder

Executivo, no exercicio de suas atribui¢cdes, é imposta a obrigacdo de ndo agir de

1 POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl.,

Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 130.

152 “E certo que ao Poder Executivo ndo compete declarar a inconstitucionalidade das leis, mas nao
se lhe pode negar o direito de ndo cumpri-las quando lhes reconheca tal vicio, isso, mesmo na defesa
dos atos de sua exclusiva competéncia e privatividade, tanto mais que 0 mesmo vicio retira a lei a
prépria validade, tornando-as coisa nenhuma, até antes da declaracdo do Poder Judiciario. Lei
contraria a Constituicdo n&o é lei”. (Recurso no Mandado de Segurancga n.° 13.950, Relator Ministro
Amaral Santos, julgado em 10.12.1968. Revista de Direito Administrativo, v. 97, 1969, 116-120, p.
118).

% REALE, Miguel. Parecer. Diario Oficial do Estado de S&o Paulo, de 19.03.63, apud POLETTI,
Ronaldo Rebello de Britto. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de
Janeiro: Forense, 2000, p. 137.
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conformidade com os preceitos inquinados de vicio de inconstitucionalidade, sob

pena de tornar-se participe da ilicitude por ele mesmo arguida. Conclui, pois, que:

[...] em face dos principios que norteiam a atividade administrativa, que
exige plena e total conformidade com a ordem juridica que assenta,
fundamentalmente, nos paises de Constituicdo rigida, como é 0 nosso, no
texto da Constituicdo — a Unica conclusdo possivel é, repetimos, a de que
ndo somente pode o Executivo recusar cumprimento a disposicfes
emanadas do Legislativo, mas evidentemente inconstitucionais, como é de
seu dever zelar para que néo tenham eficacia na 6rbita administrativa.*>*

O mesmo entendimento foi adotado por Adroaldo Mesquita da Costa, que,
no desempenho da Consultoria Geral da Republica, em Parecer de 07 de maio de
1965™°, afirma caber “ao Poder Executivo o direito de ndo executar lei que julgar
inconstitucionais, e aos particulares prejudicados com a nédo execugdo, o de
pleitearem, no Judiciario, a protegcdo que lhes adviria da lei ndo executada”. Nessa
linha, adverte que “a tese de que o Poder Executivo pode e deve negar cumprimento
a leis que julgar inconstitucionais é francamente vitoriosa”.

Também se debruca sobre a questdo Themistocles Brand&do Cavalcanti,

em Parecer de 21 de setembro de 1965°

, por meio do qual esclarece que a
separacao de poderes do Estado ndo significa que nenhum deles haja como um
autdmato, cumprindo cegamente apenas as funcdes tipicas e/ou se omitindo diante
da patente violacdo de preceitos constitucionais. Adverte, alias, que o Poder
Executivo deveria responder de forma solidaria com o Legislativo por eventual

execucao de ato administrativo calcado em norma inconstitucional.

% REALE, Miguel. Parecer publicado no Diério Oficial do Estado de S&o Paulo de 19.03.63, RTJ
96/496, 499, apud BARROSO, Luis Roberto. Poder Executivo — Lei Inconstitucional -
Descumprimento. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 181/182:387-414, jul./dez.
1990, p. 394.

5 COSTA, Adroaldo Mesquita da. Parecer. Arquivos do Ministério da Justica e Negdcios Interiores.
Ano XXIII, set. 1965, n. 95, p. 37-43 apud POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle de
Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 136. O caso dizia
respeito a projeto de lei vetado pelo Chefe do Governo, por inconstitucionalidade, pois contrariava os
principios da normalidade administrativa e abandonava o sistema de concurso para cargo de carreira.
Rejeitado o veto pelo Congresso, o ilustre Consultor-Geral pde-se diante da alternativa entre instar a
declaragdo de inconstitucionalidade da lei, ou simplesmente ndo lhe dar cumprimento por
inconstitucional. Opta pela segunda alternativa, considerando a jurisprudéncia majoritaria a época e o
fato de que a representacdo por inconstitucionalidade de lei federal ficava a cargo exclusivo do
Procurador-Geral da Republica.

1% CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Parecer. Arquivos do Ministério da Justica e Negécios
Interiores. Ano XXIII, set. 1965, n. 95, p. 46-54 apud POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle de
Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 137.
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Por outro lado, salienta o mencionado autor que n&o pode qualquer
funcionario publico recusar o cumprimento da lei por entendé-la inconstitucional,
admitindo tal atitude somente por parte da autoridade superior do Poder Executivo,
na orientacdo da politica administrativa, que interpretaria a lei e afastaria sua
aplicabilidade usando do raciocinio empregado pelo Judiciério: aplica-se a lei
hierarquicamente superior, excluindo-se a aplicacdo da lei menor que com aquela
vem colidir.’®” Dessa forma, afirma que o direito de negar a aplicacdo nao
pertenceria a qualquer funcionario, sendo aquele que, pela sua categoria, estaria
violando os seus préprios deveres e a responsabilidade do seu cargo.

Themistocles Cavalcanti realca, ainda, que nada justificaria a aplicacéo
de uma lei inconstitucional, e conclui que nenhum tribunal consideraria
inconstitucional o ato do Executivo que, como responsavel pelo cumprimento da lei,
justificasse o seu proceder em manifesto atrito entre a lei ou leis e as normas
constitucionais vigentes.

Em idéntica trilha, Leopoldo César de Miranda Lima Filho, em Parecer

datado de 24.05.1965%%, sustenta a possibilidade de o Poder Executivo negar

" Francisco Campos, sempre enfatico em afirmar que a lei inconstitucional ndo é lei pelo simples

fato de que néo existe, repudia a doutrina segundo a qual a lei inconstitucional ndo é aplicada com
base nesse principio da lei hierarquicamente superior no sistema normativo, reputando-se inexata tal
ideia, vez que ndo pode haver hierarquia entre o que € lei e 0 que nao é, entre realidade e aparéncia,
entre o que existe e o que nao existe. Aduz, assim, que lei inconstitucional ndo obriga a ninguém seu
cumprimento porque, na realidade, de fato, ndo é lei, razdo pela qual recusar, por conseguinte, ao
Poder Legislativo ou Executivo a faculdade de interpretar a Constituicio e em virtude da sua
interpretacdo tomar decisdes, seria instalar nos dois grandes motores da vida politica do pais ou do
Estado o principio da inércia e da irresponsabilidade, paralisando o seu funcionamento por um
sistema de frenacdo e obstrucdo permanentes. A Constituicdo reconhece manifestamente aos
Poderes Executivo e Legislativo, a faculdade de interpreta-la e de decidir, de acordo com a sua
interpretacdo, as questdes relativas a esfera de competéncia da sua autoridade. (CAMPOS,
Francisco. Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1956, vol. |, p. 442-443, apud
Recurso no Mandado de Seguranca n.° 7.243, julgado pelo Supremo Tribunal Federal em
20.01.1960, Relator Ministro Luiz Gallotti. Revista de Direito Administrativo, v. 59, jan./mar. 1960, 338-
353, p. 351-352). Importante ndo deixar de mencionar que o entendimento de Francisco Campos
levava em consideracdo o fato de que aos tribunais ainda ndo era facultada a fungcédo de se
pronunciar sobre a constitucionalidade das leis em tese, 0 que efetivamente sé passou a ser admitido
com a EC n.° 16/65.

158 | IMA FILHO, Leopoldo César de Miranda. Arquivos do Ministério da Justica e Negdécios Interiores.
Ano XXIII, set. 1965, n. 95 apud POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle de Constitucionalidade
das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 139. Miranda Lima sustenta sua
posicdo na jurisprudéncia, notadamente em julgados do Tribunal de Justica de S&o Paulo, e na
doutrina de Vicente Rao e José Frederico Marques: “No mesmo sentido, o douto Vicente Rao: ‘Tenho
admitido, constantemente, em principio. que nenhum poder é obrigado a cumprir as disposicées,
mesmo de origem legislativa, que sejam manifestamente inconstitucionais. [...] O Executivo ndo €
obrigado a cumprir as disposi¢des legais viciadas por violacdo dos preceitos constitucionais’. (Folha
de S&do Paulo, 20.03.63, entrevista)’. Ainda, na mesma diregdo é o ensinamento de José Frederico
Marques: ‘A lei inconstitucional é inconstitucional para todos os Poderes e ndo apenas para o
Judiciario. Este ultimo tem, sem duavida, a palavra definitiva, pois lhe cabe exercer o controle da
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aplicacdo a lei que entenda inconstitucional, apesar da presuncdo da
constitucionalidade das leis, pois tal ilacdo nédo leva a conclusdo necessaria de que
lei, sempre, seja conforme a Lei Maior, ou que ndo possa, no todo ou parte, afronta-
la. Relembra, alids, que a prépria Constituicdo prevé a hipétese de sua
desobediéncia, disciplinando a declaracdo de inconstitucionalidade da lei e a
suspensao da sua execucédo pelo Senado Federal.

Com propriedade, Miranda Lima adverte que esse procedimento
autorizado ao Executivo advém do juramento constitucional imposto ao Presidente
da Republica de manter, defender e cumprir a Constituicdo da Republica, observar
as suas leis, promover o bem geral do Brasil, sustentar-lhe a unido, a integridade e a
independéncia. O Presidente da Republica, entdo, ndo pode responder fielmente a
esse juramento, quando verificar algum conflito entre a Constituicdo e a lei, sendo
recusando aplicacdo a esta. Se, ao contrario, executar a pretensa lei
inconstitucional, estara desacatando a Constituicdo, uma indisfarcavel traicdo ao que
jurou.

Nesse contexto, fazendo alusédo a corrente doutrinéria liderada por Lucio
Bittencourt, segundo a qual enquanto a lei ndo for declarada inconstitucional pelo

Judiciario, ela “é lei — ndo se presume lei — é para todos os efeitos™°, Ruy Carlos de

legitimidade da lei em face da Constituicdo. Isso, todavia, ndo quer dizer que aos demais Poderes
seja defeso o0 exame da validade de uma norma. As autoridades administrativas, o Poder Executivo,
quando se deparam com uma lei inconstitucional, ttm, da mesma maneira que o Judiciario, de
resolver o problema de saber se cumprem a lei ou a Constituicdo. E, naturalmente, terdo de optar
pela dltima. (Folha de Sao Paulo, 21.03.63, entrevista)”. (LIMA FILHO, Leopoldo César de Miranda.
Arquivos do Ministério da Justica e Negocios Interiores. Ano XXIIl, set. 1965, n. 95, p. 61 apud
POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl.,
Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 141).

1% BITTENCOURT, C. A. Llcio. O controle jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio de
Janeiro: Forense, 1949, p. 95. Aduz, em complemento, que “...] desde que se apresente
formalmente perfeita, ha de ser considerada boa, firme e valida, como qualquer outro ato do poder
publico, ou qualquer ato juridico, na O6rbita privada, até que a sua ineficacia ou nulidade seja
reconhecida ou declarada pelos tribunais. Se um ato qualquer apresenta as exigéncias formais
extrinsecas necessarias as sua validade, é claro que, mesmo eivado de vicios que 0s tornem
anulavel, éle subsiste até a declaragao contraria feita pelo Judiciario”. (BITTENCOURT, C. A. Ldcio. O
contrdle jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio de Janeiro: Forense, 1949, p. 95). Todavia,
Bittencourt parece abrandar/mitigar ou até mesmo alterar sua posicdo, na medida em que, na mesma
obra citada em que sustenta a impossibilidade da negativa do Executivo em aplicar lei
inconstitucional, a admite, de forma implicita, restringindo-a, porém, ao Chefe do Executivo. Ao
comentar a posicdo de Oscar Saraiva — que afirma que nenhum outro poder que ndo o Judiciario
poderia efetuar o julgamento de inconstitucionalidade — Bittencourt manifesta sua discordancia vez
que esse entendimento se “choca com a opinido unanime dos doutores”, afirmando: “Damos-lhe
razdo, apenas, quando nega aos funcionarios administrativos competéncia para recusar a aplicar
uma lei sob alegacdo de sua inconstitucionalidade. E que a sangédo presidencial afasta qualquer
possivel manifestacdo dos funcionarios administrativos, que ndo dispdem do exercicio do poder
executivo”. (BITTENCOURT, C. A. Lucio. O contrdle jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio
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Barros Monteiro a classifica como superada, com fundamento, alias, nas
manifestacbes de Miguel Reale, Themistocles Branddo Cavalcanti, Adroaldo
Mesquita da Costa, Francisco Campos, cujos pronunciamentos antes foram
destacados. Afirma, pois, que a lei inconstitucional ndo € lei e, ndo sendo lei, ndo
obriga ninguém a cumpri-la, visto que tem apenas aparéncia formal de lei, razdo
pela qual considera “irrecusavel a concluséo de que o Chefe do Poder Executivo ndo
esta obrigado ao cumprimento de lei inconstitucional™®.

Ainda no campo doutrinario, traz-se a colagdo o posicionamento de José
Luiz de Anhaia Mello, veemente defensor da possibilidade da Administracéo Publica
efetuar a negativa de cumprimento de leis inconstitucionais, afirmando, pois, que o
zelo pela Constituicdo é dever dos trés Poderes, ndo sendo um privilégio do
Judiciario. Aduz néo ser possivel “[...] por exemplo, o Governador do Estado cumprir
lei inconstitucional, uma vez que essa inexiste, é um fantasma legislativo”, e conclui
que, “uma lei inconstitucional, ndo sendo lei, justamente por isso nao pode ser
cumprida™®*,

Em que pese toda a doutrina e citagdes jurisprudenciais mencionadas e
resumidas acima parecerem definitivas, importa advertir que reacendeu-se a
discussédo sobre a possibilidade de descumprimento de lei inconstitucional pelo
Poder Executivo em face do advento da Constituicdo de 1988. Como ja detalhado
alhures, a Chefia do Poder Executivo passou a gozar de legitimidade para propor
acOes de controle abstrato de constitucionalidade, podendo judicializar a questéao e

permitir que se resolva definitivamente a contenda (art. 103, incisos | e V, CF/88).

de Janeiro: Forense, 1949, p. 91-92, nota de rodapé n.° 3). Alias, verifica-se a mudanca de
posicionamento foi percebida Miranda Lima, que, em minucioso estudo sobre o tema, levantou a
posicdo de outras figuras destacadas da doutrina nacional e estrangeira, citando entre eles Lucio
Bittencourt, e assim sintetizando: “Pensamos, ainda, que, embora com temperamentos (s6 ao
Presidente da Republica assistiria o discutido direito; dele, s6 poderia usar quando na defesa de
prerrogativas proprias), reconhecem ao Poder Executivo a faculdade em comento [recusar aplicacdo
de lei inconstitucional], entre outros, o notavel e saudoso Lucio Bittencourt (O Controle Jurisdicional
da Constitucionalidade das Leis, Ed. Rev. Forense, Rio, 1949, p. 91, nota 3), Carlos Maximiliano
(Comentérios a Constituicdo Brasileira, Ed. da Livraria do Globo, P. Alegre, 1929, 3.2 ed., ps. 312, n°
226, e 505, n° 326-B), Felipe Tena Ramirez (Derecho Constitucional Mexicano. Editorial Porrua, S.A.,
Mexico, 1944, p. 479), Gaetano Azzariti (Problemi Attuali di Diritto Costituzionale, Dott. A. Giuffreh
Editore, Mildo, 1951, p. 197, n°® 6) e Seabra Fagundes (O Controle dos Atos Administrativos pelo
Poder Judiciario, Ed. Rev. Forense. Rio, 1957, 32 ed., p. 298)". (LIMA FILHO, Leopoldo César de
Miranda. Arquivos do Ministério da Justica e Negdcios Interiores. Ano XXIII, set. 1965, n. 95, p. 63
apud POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e
ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 142-143).

% MONTEIRO, Ruy Carlos de Barros. O argumento de inconstitucionalidade e o repudio da lei pelo
Poder Executivo. Revista Forense, v. 79, n. 284, p. 101-115, out./dez. 1983, p. 102.

181 ANHAIA MELLO, José Luiz de. Da separacdo de poderes & guarda da Constituicdo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1968, p. 114-115.
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Ora, como o Presidente da Republica e o Governador do Estado
tornaram-se partes legitimas para, sem maiores dificuldades, levarem o problema ao
Supremo Tribunal Federal — detentor da ultima palavra sobre a validade de leis —,
perderia sentido que se lhes permitisse a ndo aplicacdo de norma reputada
inconstitucional na Administracdo. A ponderacdo, embora ndo conclusiva, é feita por

Gilmar Ferreira Mendes:

E certo que a questdo perdeu muito do seu apelo em face da Constituicdo
de 1988, que outorgou aos 6rgdos do Executivo, no plano estadual e
federal, o direito de instaurar o controle abstrato de normas. A possibilidade
de requerer liminar que suspende imediatamente o diploma questionado
reforca ainda mais esse entendimento. Portanto, a justificativa que
embasava aquela orientacdo de enfrentamento ou de quase desforco
perdeu razdo de ser na maioria dos casos.'®?

A esse respeito, Elival da Silva Ramos sustentou ideia semelhante ao
afirmar que “a questao merece nova reflexao, especialmente apds a promulgacdo da
Constituicdo de 5 de outubro de 1988, que reconhece ao Presidente da Republica e
aos Governadores de Estado a legitimacdo para proporem acao de
inconstitucionalidade™®®. Assim, de acordo com o mencionado autor, o Chefe do
Poder Executivo poderia suspender a aplicacdo de leis por ele tidas como
inconstitucionais, mas a eficacia dessa medida somente perduraria até a apreciacado
da medida cautelar da acao direta de inconstitucionalidade que, necessariamente,
seria requerida pela respectiva autoridade.

A proposta de mudanca de entendimento, todavia, ndo prevaleceu. O
Supremo Tribunal Federal, contudo, j& havia sedimentado entendimento,
assinalando que a possibilidade de acéo direta, e, até mesmo, de eventual medida
liminar, em nada impediria o exercicio autdnomo e provisério da faculdade que tem o
Chefe do Poder Executivo de negar aplicacéo a lei que considere inconstitucional.

O paradigma que melhor ilustra essa posicdo mais contemporanea € a
decisdo da Corte Suprema no julgamento da Representacdo de
Inconstitucionalidade n.° 980/SP, que assentou ser “constitucional decreto do Chefe
do Poder Executivo Estadual que determina aos 6rgaos a ele subordinados que se

abstenham da prética de atos que impliquem a execucdo de dispositivos legais

12 MENDES, Gilmar Ferreira. Revista de Informacéo Legislativa. Brasilia, a. 34, n. 134 abr./jun. 1997,

.18.
%3 RAMOS, Elival da Silva. A inconstitucionalidade das leis: vicio e san¢cdo. Sdo Paulo: Saraiva,
1994, p. 240.
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vedados por falta de iniciativa exclusiva do Poder Executivo™®*. Em emblematico

voto, o Ministro Relator Moreira Alves consignou:

N&o tenho davida em filiar-me a corrente que sustenta que pode o Chefe do
Executivo deixar de cumprir — assumindo os riscos dai decorrentes — lei que
se lhes afigure inconstitucional. A op¢do entre cumprir a Constituicdo ou
desrespeita-la para dar cumprimento a lei inconstitucional é concedida ao
particular para a defesa do seu interesse privado. Ndo sera ao Chefe de um
dos Poderes do Estado para a defesa ndo de seu interesse particular, mas
da supremacia da Constituicdo que estrutura o préprio Estado?'®®

Assim, como se V&, as justificativas favoraveis a tese do descumprimento
de lei reputada inconstitucional ndo se baseava na ilegitimidade da Chefia do
Executivo para a deflagragdo de controle concentrado. A lei inconstitucional nao
deveria ser aplicada em decorréncia do principio da supremacia da Constituicdo, e
ndo pela dificuldade de judicializacéo do problema.*®

Ora, todos os Poderes da Republica estdo vinculados a Constituicéo (art.
23, inciso I, CF/88). A circunstancia de ser o Poder Judiciario o responsavel pela

derradeira interpretacdo sobre a validade das leis ndo afasta a responsabilidade do

164 Representacado n.° 980/SP, Relator Ministro Moreira Alves, julgado pelo Supremo Tribunal Federal

em 21.11.1979, in Revista Trimestral de Jurisprudéncia 96-496, apud POLETTI, Ronaldo Rebello de
Britto. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p.
144. Apesar de ja ser um precedente relativamente antigo e apesar de existirem algumas nuances na
jurisprudéncia do STF, o entendimento firmado no mencionado precedente ainda é majoritariamente
aplicado pelo Supremo. Tal entendimento ndo é adotado somente no Supremo Tribunal Federal.
Outras Cortes, inclusive estaduais, afirmam igualmente que “[...] nivelados no plano governamental, o
Executivo e o Legislativo praticam atos de igual categoria, e com idéntica presunc¢éo de legitimidade.
Se assim €, ndo h& de negar ao Chefe do Executivo a faculdade de recusar-se a cumprir ato
legislativo inconstitucional, desde que por ato administrativo formal e expresso declare a sua recusa e
aponte a inconstitucionalidade de que se reveste”. (TJ/SP. Apelagdo n® 220.155-1/Campinas. 32
Cémara Civil. Rel. Des. Gonzaga Franceschini, Decisdo: 14.12.95). De igual forma, ha julgamento do
Superior Tribunal de Justica em que se assentou que o “Poder Executivo pode negar execugao a ato
normativo que lhe pareca inconstitucional” (STJ. Resp. n.° 23.121/GO. 12 Turma, Rel. Min. Humberto
Gomes Barros, j. 06.10.1993).

1°% Representacao n.° 980/SP, Relator Ministro Moreira Alves, julgado em 21.11.1979, DJ 19.09.1980,
in Revista Trimestral de Jurisprudéncia 96-508, apud POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle
de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 144.

%% Nesse sentido, cite-se a moderna doutrina de Gustavo Binenbojm: “O raciocinio desenvolvido
pelos que sustentam que a Constituicdo de 1988 teria inviabilizado o descumprimento auto-executorio
de lei considerada inconstitucional pelo Poder Executivo ndo se afigura correto, com a devida vénia,
por uma série de razbes. A uma, porque o poder-dever do Chefe do Executivo de negar cumprimento
a lei inconstitucional ndo tinha como fundamento ontolégico o fato de ndo ser ele legitimado para
propositura da entdo chamada representacdo de inconstitucionalidade. O descumprimento de lei
reputada inconstitucional era — e é — uma decorréncia, ou antes, uma exigéncia do principio da
supremacia da Constituicdo. Em (ltima andlise, o pressuposto para que o Poder Executivo, em
determinada situagdo, cumpra a Constituicdo é que deixe de cumprir uma lei que lhe contrarie o
sentido. Por outro lado, o que pretendem os partidarios da tese contraria € que o Poder Executivo
pratique atos reconhecidamente inconstitucionais sob o especioso argumento de que esta cumprindo
a lei.”. (BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdigdo constitucional brasileira: legitimidade democratica e
instrumentos de realizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 215-216).
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Poder Executivo de igualmente protegé-la. A posigéo privilegiada do Poder Judiciério
e do Supremo Tribunal Federal, dessa forma, ndo esvazia a circunstancia de que 0s
demais Poderes sdo igualmente intérpretes da Constituicdo, devendo nela
vislumbrarem o seu norte.**’

Em outras palavras, se, por um lado, € fato patente que todos os poderes
do Estado detém incumbéncia de guardar a Constituicdo, por outro lado, ndo se
discute que a palavra final em matéria de constitucionalidade das normas juridicas é
do Poder Judiciério, muito em razdo do principio da inafastabilidade da jurisdicdo —
previsto no inciso XXXV do art. 5° da Constituicdo, segundo o qual “a lei ndo excluira
da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito” —, e somente ele
podera retird-las do ordenamento juridico, declarando-as inconstitucionais com efeito
erga omnes.

Clémerson Merlin Cléve aponta argumento interessante a corroborar a
posicdo antes mencionada. Conforme salienta o Professor do Parana, negar a
possibilidade de a Chefia do Poder Executivo afastar aplicacao de lei inconstitucional
em razao das legitimacdes ativas criadas pelo art. 103 da Constituicdo cria um
paradoxo diante da situacdo dos Prefeitos. Como 0s mesmo ndo possuem
legitimidade para a propositura de acdo direta, estes ainda estariam autorizados a
negar a aplicacao de leis que reputassem inconstitucionais, o que os colocaria em
posicdo mais vantajosa que o Presidente da Republica e os Governadores de
Estado.®®

17 Nestes exatos termos, traz-se a colacdo importante complemento por meio de raciocinio

desenvolvido pelo Desembargador Andrade Junqueira, mencionado por Poletti: “A defesa da
Constituicdo ndo constitui privilégio do Judiciario, mas essa atribuicdo € exercida por todos os
Poderes da Republica. Se um Prefeito Municipal entende que determinada lei é inconstitucional,
cabe-lhe o direito de ndo executa-la; e, aos particulares prejudicados com a ndo execuc¢éo o direito de
pleitearam ao Judiciario a protecdo que lhes adviria da lei ndo executada, desde que entendam que
nao padece ela do vicio da inconstitucionalidade. Nao compete exclusivamente ao Judiciario, embora
sujeito ao seu controle final, 0 exame da constitucionalidade das leis, mas sim a todos os Poderes da
Republica. Quando a autoridade administrativa entende que a lei que lhe incumbe executar é
inconstitucional, o remédio imediato estd em ndo executi-la por esse motivo, declarando-o
expressamente; o Executivo é 6rgao de execucdo incumbido de movimentar a maquina administrativa
do Estado; cabe-lhe o direito de administrar com os olhos voltados para a Constituicdo e para as leis
que nao tenham o vicio da inconstitucionalidade; assim como o magistrado deixa de aplicar a lei
inconstitucional e o Legislativo deixa de votar as proposicdes do Executivo que entenda serem
ofensivas do texto constitucional, também o Executivo tem o direito e a obrigacdo de nao dar
cumprimento a leis que entenda estarem viciadas de inconstitucionalidade”. (Desembargador
Andrade Junqueira, RT 323-340, apud POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto, Controle de
Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 136).

18 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2.
ed., revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 247-248. O
autor ilustra seu raciocinio nos seguintes termos: “Imagine-se a hipétese de lei federal dispondo sobre
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Ainda, apesar de existir uma tese segundo a qual a Chefia do Executivo
pratica crime de responsabilidade ao ndo aplicar a lei aprovada pelo legislador (art.
85, inciso VII, CF/88), € mais certo e muito mais grave deixar de cumprir a

Constituicao'®®

, COMO se mostra inequivoca a previsado do proprio caput do art. 85 da
CF, ao definir os crimes de responsabilidade como sendo aqueles que “atentem
contra a Constituicdo Federal”. Dessa forma, como bem pontua Gustavo Binenbojm,
‘o Poder Executivo ndo esta autorizado e, muito menos, obrigado a lavar as méos
diante de um ato normativo que se lhes afigure inconstitucional, compactuando com
a violacdo da Lei Maior”*™°.

No mesmo sentido, Luis Roberto Barroso, em parecer juridico que trata
especificamente do assunto, é enfatico ao afirmar que “o Chefe do Poder Executivo
nao so pode, como deve deixar de aplicar a referida disposicéo legal, pois cabe-lhe
reverenciar, antes que tudo, a Constituicdo Federal™™, sendo esta decisdo de
natureza auto-executéria que independe de prévio pronunciamento do Judiciario,
sem prejuizo, contudo, do exame posterior pelo Poder Judiciario, no exercicio de
sua funcéo jurisdicional.

Em simples palavras, o Executivo esté jungido a observancia do principio
da legalidade, vetor de seu agir, nos termos do caput do art. 37 da CF/88, o que, em

um Estado Democratico de Direito, implica na obediéncia, acima de tudo, a

norma geral em determinada matéria (tributaria ou urbanistica, por exemplo). Ostentando o ato
legislativo norma viciada, o Presidente da Republica somente poderia recusar-se a cumpri-la caso
antes tivesse obtido liminar. No caso do prefeito, porque ndo pode obter liminar em sede de agéo
direta, ficaria autorizado a recusar, desde logo, seu cumprimento. Deve, portanto, 0 STF, nessa
questdo, manter seu entendimento, mesmo no contexto da Constituicdo de 1988, inclusive porque,
nesta, como nas pretéritas, todos os Poderes da Republica estdo vinculados ao cumprimento da
Constituicdo (art. 23, I, CF) e, entdo, ao processo continuo de otimizagdo de sua normatividade”.
(CLEVE, Clemerson Merlin. A fiscalizag&o abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed.,
revista, atualizada e ampliada. Sado Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 248).

189 Esse também é o raciocinio desenvolvido por Ronaldo Poletti que aduz que: “Se o Presidente da
Republica, por exemplo, der execucdo a uma lei inconstitucional, estara, em tese, perpetrando crime
de responsabilidade, muito embora se beneficie da justificativa ou dirimente, presente na presuncéo
de constitucionalidade da lei, acoimada de inconstitucional’. Contudo, afirma que esse mesmo
beneficio da presungdo “também o socorrera se negar obediéncia a um mandamento legal que
entenda violador da Lei Maior e que, posteriormente, vier a ser considerado constitucionalmente
compativel, pois, se negou a execu¢do a uma lei, ha de ter tido fortes motivos para isso. Motivos de
interpretacao juridica e ndo meramente politicos, uma vez que tudo parece resumir-se nas normas de
boa regra de interpretacdo e exegese juridica”. (POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle de
Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 145-146).

7% BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional brasileira: legitimidade democréatica e
instrumentos de realizagcdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 216.

"L BARROSO, Luis Roberto. Poder Executivo — Lei Inconstitucional — Descumprimento. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 181/182:387-414, jul./dez. 1990, p. 397.
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Constituicao'’?

, sendo certo que saber se a violacdo da lei, tida por alguém como
inconstitucional, foi cumprimento da Constituicdo ou, ao contrario, a execucao da lei
foi violacdo da Constituicdo, apenas o Judiciario podera dizer, advindo dai as
consequéncias necessarias.

A doutrina estrangeira também admite a possibilidade de realizacdo de
controle de constitucionalidade pelo Poder Executivo. Cite-se, nesse patrticular,
Roberto Dromi, para quem a Administracdo Publica devera fazer a interpretacéo da
norma sempre que se deparar com leis e/ou regulamentos incompativeis com a
Constituicdo, podendo, entdo, examinar a validade das normas perante o texto
constitucional quando essa inconstitucionalidade se apresente demonstrada, de
maneira razoavel, ou se revele evidente, igualmente de maneira razoavel, ou
quando ocorra caso de inconstitucionalidade grave e manifesta.*”

Por derradeiro, mas ndo menos importante, essencial mencionar a
distincdo tracada por Ronaldo Poletti, entendendo por fundamental para o
tratamento da questdo ndo se confundir o poder-dever do Executivo de ndo cumprir
lei que entenda inconstitucional, com declaracdo de inconstitucionalidade da lei, que
‘no sentido técnico-processual, € privativa do Poder Judiciario e defesa ao
Legislativo — seria juiz em causa prépria — e ao Executivo — se tornaria superior ao

674

Congresso Conclui, pois, que o Poder Executivo ndo decreta a

172 N propodsito do tema, é relevante a citagdo de Alexandre de Moraes: “O Poder Executivo, assim

como os demais Poderes do Estado, estd obrigado a pautar sua conduta pela estrita legalidade,
observando, primeiramente, como primado do Estado de Direito Democratico, as normas
constitucionais. Dessa forma, ndo ha como exigir-se do chefe do Poder Executivo o cumprimento de
uma lei ou ato normativo que entenda flagrantemente inconstitucional, podendo e devendo,
licitamente, negar-se cumprimento, sem prejuizo do exame posterior pelo Poder Judiciario. [...]
Portanto, poderd o Chefe do Executivo determinar aos seus érgdos subordinados que deixem de
aplicar administrativamente as leis ou atos que considerem inconstitucionais”. (MORAES, Alexandre
de. Direito Constitucional. 23 ed., S&o Paulo: Editora Atlas, 2008, p. 702-703). Nesse exato sentido,
se manifesta um dos defensores de tal ideia na area do Direito Administrativo, Juarez Freitas: “No
gue tange ao principio da legalidade e, mais do que isso, do acatamento da Administragdo Puablica ao
Direito, é de assinalar que se evoluiu do legalismo primitivo e hipertrofiado para a posicao — por assim
dizer — balanceada e substancialista (superado, ao menos em teoria, 0 automatismo imoderado no
cumprimento das regras). [...] deve haver respeito a legalidade, sim, mas encartada no plexo de
ponderacfes que a qualifiquem como sistematicamente justificavel (interna e externamente). N&o
significa, no entanto, que se possa alternativamente obedecer a lei ou ao Direito. Ndo. A legalidade
temperada requer a observancia cumulativa de principios em sintonia com a teleologia constitucional,
para além do textualismo estrito. A justificacdo apresenta-se como respeito fundado e racional. N&do é
serviddo ou vassalagem, mas acatamento livre e concomitante a lei e ao Direito”. (FREITAS, Juarez.
O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 5. ed., rev. e ampl., S&do Paulo:
Malheiros, 2013, p. 59 e 61).

'”* DROMI, Roberto. Sistema y valores administrativos. 1. ed., Buenos Aires-Madrid: Ciudad
Argentina, 2003, p. 144-145.

" POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto, Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl.,
Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 148.
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inconstitucionalidade de lei, simplesmente nega-lhe a execugcdo em dado caso
concreto, uma vez que “a declaragdo, naquele sentido técnico, ndo esta presente na
faculdade-dever do Executivo em ndo cumprir lei que entenda inconstitucional, até
que o Judiciério privativamente o decrete™".

Enfim, do exposto, considerando a orientagdo doutrinaria e jurisprudencial
guanto a questao tratada, verifica-se que permanece facultada ao Poder Executivo,
mesmo apos a implementacdo do controle concentrado de constitucionalidade em
1965 e seu aprimoramento em 1988, a possibilidade de negar a aplicacéo de lei e/ou
ato normativo que se revele incompativel com a Constituicdo Federal.

Cabe, portanto, ao Chefe do Executivo'’®, decidir, quando da analise do
caso concreto, sobre o descumprimento de lei eventualmente eivada de
inconstitucionalidade, por meio de demonstracdo razoavel e devidamente
fundamentada, restando claro que a negacdo de eficacia a norma inconstitucional
perdurara até manifestacdo em contrario do Poder Judiciario, se acionado; requisito
gue se imple por forca da obrigatoria observancia do art. 5°, inciso XXXV da

Constituicao Federal.

3.4.1 Controle de Constitucionalidade por Orgdos Administrativos

Assentada essa premissa, considerando 0s apontamentos acima
realizados, e, em especial, o objeto e o objetivo do presente estudo, um
guestionamento se apresenta: do mesmo modo que o Chefe do Poder Executivo,
poderdo Orgdos administrativos de cunho decisério efetuar o controle de
constitucionalidade de leis e/ou atos normativos a eles submetidos, eventualmente
negando-lhes a aplicacdo?

De inicio, tratando especificamente de Orgdos administrativos puros,
instancias julgadoras vinculadas necessariamente a estrutura interna da

Administracdo Publica, acredita-se ser negativa a resposta a pergunta formulada.

"> POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto, Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed. rev. e ampl.,

Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 148.

176 Adota-se o entendimento segundo o qual o controle de constitucionalidade devera ser exercido
exclusivamente pelo Poder Executivo, ainda que suscitada a questdo por agentes publicos de
escalbes inferiores.
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Toma-se, como exemplo, o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
— CARF, orgao colegiado, paritario, integrante da estrutura do Ministério da
Fazenda, com a finalidade de julgar recursos de oficio e voluntario de decisdo de
primeira instancia, bem como os recursos de natureza especial, que versem sobre a
aplicacao da legislacao referente a tributos administrados pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil, ndo tendo, contudo, qualquer vinculagdo administrativa ou
hierarquica a referida Secretaria.*””

E de se ver, entdo, que o CARF ¢ a Ultima instancia administrativa no que
tange a higidez do langamento tributério, sendo érgao legitimo e democratico, tendo
em vista que entre seus Conselheiros ha representantes dos contribuintes e da
Fazenda Nacional.'”® Tal circunstancia evidencia que as suas decisées nao refletem
necessariamente o entendimento da Administracdo Tributdria a respeito das
guestdes que lhes sdo submetidas, gozando de autonomia, dentro dos limites da
legalidade que o vincula, na prolacéo de seus julgados.*”

Dessa forma, o CARF é um 0Orgdo administrativo perante o qual ha
instauracdo de um contencioso, com a garantia do contraditério e da ampla defesa,
em paridade de armas, entre os contribuintes e a Unido que, ao final de um rito
procedimental, produz uma decisdo na esfera administrativa acerca dos
lancamentos tributarios, insuscetivel de revisdo pelo exercicio da autotutela.

No que tange especificamente a analise da constitucionalidade de lei e/ou
ato normativo, a propria legislacdo que regula o processo administrativo fiscal na

esfera federal ndo deixa davidas a respeito da impossibilidade de realizacdo desse

Y7 Art. 1° do Anexo Il do Regimento Interno do CARF (Portaria n° 256, de 22 de junho de 2009). O
CARF foi criado com a edi¢cdo da Medida Provisoria n.° 449, de 03 de dezembro de 2008, convertida
na Lei n® 11.941, de 27 de maio de 2009. Sua instalacdo ocorreu em 19 de fevereiro de 2009, com a
edicdo da Portaria MF n® 41, de 17 de fevereiro de 2009.

® Anexo Il do Regimento Interno do CARF (Portaria n® 256, de 22 de junho de 2009): “Art. 29. A
indicagcdo de candidatos a conselheiro, recaird: | - no caso de representantes da Fazenda Nacional,
sobre Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil, em exercicio no cargo ha pelo menos 5 (cinco)
anos; Il - no caso de representantes dos contribuintes, sobre brasileiros natos ou naturalizados, com
notério conhecimento técnico, registro no respectivo 6rgao de classe ha, no minimo, 5 (cinco) anos e
efetivo e comprovado exercicio de atividades que demandem conhecimento nas areas de direito
tributério, de processo administrativo fiscal, de tributos federais e de contabilidade. [...]".

% para que a decis&o seja tida como o entendimento da Administracdo Tributaria é imprescindivel
que seja editado um ato declaratério pelo Ministro de Estado da Fazenda, a fim de vincular todos os
orgdos do Ministério de que é titular, conforme disp8e o art. 75 do Anexo Il do Regimento Interno do
CARF (Portaria n° 256, de 22 de junho de 2009): “Art. 75. Por proposta do Presidente do CARF, do
Secretario da Receita Federal do Brasil ou do Procurador-Geral da Fazenda Nacional ou de
Presidente de Confederacao representativa de categoria econdmica de nivel nacional, habilitados a
indicagdo de conselheiros, o Ministro de Estado da Fazenda podera atribuir a simula do CARF efeito
vinculante em relagao a administragao tributaria federal”.
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procedimento. Nesse sentido, o caput art. 26-A do Decreto n.° 70.235/1972, com
redagéo dada pela Lei n.° 11.941/2009, traz a regra de que “no ambito do processo
administrativo fiscal, fica vedado aos 6rgdos de julgamento afastar a aplicacdo ou
deixar de observar tratado, acordo internacional, lei ou decreto, sob fundamento de
inconstitucionalidade ™.

Essa norma, alids, buscou fundamento em diversos precedentes do
préprio Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, nos quais assentou-se que
descabe, em sede de instancia administrativa, a discussdo acerca da
constitucionalidade de leis, matéria sob a qual tem competéncia exclusiva o Poder
Judiciario.'®" Assim, e com base em todos os acérddos paradigmas, o CARF editou
a Sumula n.° 2, cujo teor é claro ao afirmar que tal 6érgdo administrativo “ndo é
competente para se pronunciar sobre a inconstitucionalidade de lei tributaria”.

Pois bem. Feitas essas observacdes e tendo por base o tema ora objeto
de estudo, o foco da questdo antes formulada se volta a verificacdo da possibilidade
de 6rgaos administrativos julgadores autbnomos, independentes em relagcéo aos trés
Poderes estatais basicos, efetuarem o controle de constitucionalidade de leis e/ou
atos normativos a eles submetidos.

E o caso do Tribunal de Contas, 6rgdo politico, integrante do Poder
Legislativo, mas dele independente e autbnomo, que, no exercicio de sua
competéncia constitucional, exerce a fiscalizagcao contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial dos entes da administracéo publica direta e indireta quanto
a legalidade, legitimidade e economicidade de seus atos, nos termos dos art. 70 a
75 da Constituicdo Federal de 1988.

O Tribunal de Contas em absolutamente nada pode ser comparado a

qualquer tribunal administrativo, embora é sabido que seus membros gozam das

%0 piz-se se tratar de regra, vez que o 86° do mencionado dispositivo legal enumera algumas

excegles, as quais, contudo, estéo vinculadas a entendimentos pretéritos em algada superior sobre
determinado objeto: “[...] § 6° O disposto no caput deste artigo ndo se aplica aos casos de tratado,
acordo internacional, lei ou ato normativo: | — que ja tenha sido declarado inconstitucional por deciséo
definitiva plenaria do Supremo Tribunal Federal; Il — que fundamente crédito tributario objeto de: a)
dispensa legal de constituicdo ou de ato declaratério do Procurador-Geral da Fazenda Nacional, na
forma dos arts. 18 e 19 da Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002; b) simula da Advocacia-Geral da
Unido, na forma do art. 43 da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993; ou c) pareceres
do Advogado-Geral da Unido aprovados pelo Presidente da Republica, na forma do art. 40 da Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993.”.

181 Acérdao n° 101-94876, de 25/02/2005. Acorddo n® 103-21568, de 18/03/2004. Acérddo n® 105-
14586, de 11/08/2004. Acordao n° 108-06035, de 14/03/2000. Acérdédo n° 102-46146, de 15/10/2003.
Acérddo n° 203-09298, de 05/11/2003. Acordao n° 201-77691, de 16/06/2004. Acordao n° 202-15674,
de 06/07/2004. Acérdé@o n° 201-78180, de 27/01/2005. Acordao n° 204-00115, de 17/05/2005.
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mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos
Ministros do Superior Tribunal de Justica.

Nesse diapaséo, Diogo de Figueiredo Moreira Neto lembra que 6rgéos
que participam da administracdo publica latu sensu existem muitos, mas nao € a
todos que se concede a distingéo do status constitucional.*®?

Seria realmente ilogico atribuir ao Tribunal de Contas a posicdo de mero
prolator de “simples atos administrativos”. Criar uma corte especializada com
aparato particular e extenso quadro de servidores para tdo simplesmente emitir atos
gue por sua natureza poderiam ser revisados por qualquer outro poder? As Cortes
de Contas atuam em estrita obediéncia as disposi¢cdes contidas na Constituicdo
Federal, a que devem sua génese e a qual devem se curvar.

Além disso, no particular ora analisado, o proprio Supremo Tribunal
Federal, consubstanciado no enunciado da Sumula n.° 347, “o Tribunal de Contas,
no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos
atos do poder publico”, autoriza os Tribunais de Contas a realizarem o controle de
conformidade constitucional dos atos administrativos e das respectivas leis que 0s
fundamentam; atividade que podera ser entendida como assemelhada ao controle
repressivo de constitucionalidade, no ambito difuso, visto que se manifesta nos
casos concretos submetidos a seu exame, n0S processos respectivos, e dentre do
ambito de sua competéncia. E esta singular atividade que constitui o objeto da
presente dissertacdo, sendo suas peculiaridades enfocadas nos proximos capitulos
dessa monografia.

Assim sendo e a partir de entdo, o presente trabalho se dedicara ao
estudo detido dos Tribunais de Contas, abordando seus principais aspectos e
caracteristicas dentro da conjuntura da Constituicdo Federal de 1988, de forma a
esclarecer os pontos referentes a sua posicdo atual na organizacdo dos Poderes,
bem como a respeito da sua verdadeira natureza juridica, para, ai sim, ser possivel
analisar a validade e aplicabilidade da Sumula n.° 347 do STF nos dias atuais, ou
seja, verificar a existéncia de competéncia ou ndo para o0 controle da

constitucionalidade de leis e atos do Poder Publico.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do

trabalho dos Tribunais de Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, ano XXI, n. 3, 2003. Disponivel em: <http://200.198.41.151:8081/tribunal contas/2003/03/-
sumario?next=14>. Acesso em: 01 maio 2016.
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4 TRIBUNAIS DE CONTAS

4.1 ORIGEM DO TRIBUNAL DE CONTAS E SEU DESENVOLVIMENTO NO
CENARIO NACIONAL

O constituinte francés, inspirado pelos ideais pds Revolucdo Francesa, ja
expressava seu zelo com a aplicacdo do dinheiro publico, tanto que garantiu ao
cidaddo, na Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789, o direito a
acompanhar o emprego das verbas publicas (art. 14), além de assegurar a
sociedade o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administracao
(art. 15).1%3

Contudo, essa preocupacao com a fiscalizagdo das contas publicas nao é
tema novo, muito menos restrito ao Estado Moderno pés Revolucdo Francesa. Em
que pese o fato de as formas de fiscalizagdo na Antiguidade Oriental serem, no
geral, rudimentares e primitivas, Alfredo Cecilio Lopes aponta para dois sistemas
diferenciados de controle da atividade financeira estatal com a atribuicdo de
contrastear toda a administracéo: China e india.*®*

Na China antiga, a influéncia dos filésofos, notadamente Conflucio e
Méncio, fez predominar o entendimento segundo o qual toda a administracdo do
Estado, em especial a financeira, deveria ser benéfica ao povo, como também
deveria estar submetida a uma rigorosa fiscalizagdo para nao sofrer quaisquer tipos
de desvios. Por sua vez, na india, o Cédigo de Manu também adotava normas de
administracdo financeira, de fiscalizacdo e regulamentacdo da coleta de rendas
publicas, e isso no Século XXIII antes de Cristo.

Fato é que se ndo fossem esses mecanismos de fiscalizacdo da
Administracdo Publica presentes na China e na india, o estudo inicial do tema em

debate dar-se-ia apenas na Grécia Antiga, como, alids, procedem praticamente

18 Art. 14°. Todos os cidaddos tém direito de verificar, por si ou pelos seus representantes, da
necessidade da contribui¢cdo publica, de consenti-la livremente, de observar o seu emprego e de lhe
fixar a reparticéo, a coleta, a cobranca e a duracéo.

Art. 15°. A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administracéo.

% | OPES, Alfredo Cecilio. Ensaio sobre o Tribunal de Contas. Sdo Paulo, 1947, p. 10, apud
MILESKI, Hélio Saul. Tribunais de Contas: evolugdo, natureza, funcdes e perspectivas futuras. In:
FREITAS, Ney José de (Coord.). Tribunais de Contas: Aspectos polémicos - estudos em homenagem
ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 92-93.



87

todos os doutrinadores que tratam do assunto, apontando-a como bergo da atividade
de controle das contas governamentais.*®

Aproximando-se, entdo, da Antiguidade Classica, verifica-se a imensa
contribuicdo oferecida pelos ideais de democracia gregos e pelas concepcgoes de lei
e ordem romanas para o desenvolvimento dos sistemas de fiscalizagdo da gestéao
financeira estatal.

Na Roma antiga, sdo encontrados vestigios de preocupacdo com a coisa
publica, uma vez que, conforme destaca Luiz Bernardo Dias Costa, ha registros de
que o Senado, com o auxilio dos questores, promovia a fiscaliza¢do dos recursos do
Tesouro.'®®

Com relacdo a Grécia, considerando os elevados gastos bélicos na
manutencdo de suas funcdes de defesa e guerra, desenvolveram-se mecanismos
mais elaborados de controle de orgamento, sendo a administracdo or¢camentéaria
conferida a diversas categorias de funcionarios publicos. Considerando-se a
supervalorizacdo das questdes de ordem moral e politica, bem como o orcamento
complexo e muitas vezes desequilibrado, os legisladores gregos estabeleceram
algumas regras para vigilancia financeira, em especial a institucionalizagdo de
comissdes de auditoria, as quais competia o exame das contas dos magistrados
incumbidos da administracéo financeira, realizado durante e apds o término de seu
mandato.*®’

Nesse contexto, tratando especificamente do surgimento do embrido dos

atuais Tribunais de Contas, manifesta-se Alfredo Cecilio Lopes:

Atenas, com a sua importante legislagdo concernente a fiscalizacdo dos
dinheiros publicos, lancara os alicerces histdricos dos tribunais de
contas que existem hoje em quase todos os paises civilizados.
Transformando a mera atividade de contraste numa verdadeira instituicao,
com orgéos e funcdes precisas, legou ela a posteridade um instrumento

5 MONTEBELLO, Marianna. Os tribunais de contas e o controle das finangas publicas. Revista do

Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XVII, n. 2, 1999. Disponivel em:
<http://200.198.41.151:8081/tribunal contas/1999/02/-sumario?next=4>. Acesso em: 03 maio 2016.
% COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: evolugdo e principais caracteristicas no
ordenamento juridico brasileiro. In: FREITAS, Ney José de (Coord.). Tribunais de Contas: Aspectos
polémicos - estudos em homenagem ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Férum, 2009, p.
149.

¥ MONTEBELLO, Marianna. Os tribunais de contas e o controle das financas publicas. Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XVII, n. 2, 1999. Disponivel em:
<http://200.198.41.151:8081/tribunal contas/1999/02/-sumario?next=4>. Acesso em: 03 maio 2016.
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imprescindivel de comprovagdo da legalidade e moralidade da
administracao financeira do Estado.®® (grifou-se)

Contudo, conforme adverte Hélio Saul Mileski, foi somente durante o
reinado de Luiz Xl, na Franca, que houve a efetiva adocdo de técnicas requintadas
de escrituracdo das contas do rei, aliada a implementacdo de normas rigidas para
fiscalizacdo da gestdo financeira do reino, “o que é considerado pelos historiadores
a criagdo de uma verdadeira Corte de Contas™®®: cabendo & Napoledo, em
16.09.1807, dar formatacéo final ao 6rgao e criar a Cour des Comptes, ou Corte de
Contas, com organizacdo assemelhada a das Cortes de Contas atuais.

Enfim, dos breves registros indicados, infere-se que o controle da
Administracdo Publica e das contas publicas, mesmo que de forma rudimentar, é
exercido desde os primérdios da Antiguidade. As formas e espécies de controle se
davam de acordo com a época, as necessidades e a cultura de cada povo, sempre
tendo em conta a correta aplicagdo, guarda e gerenciamento das rendas publicas
estatais.

Assim, nos tempos modernos, a organizacao financeira bem ordenada e
eficiente, aliada a processos técnicos e racionalmente estabelecidos, € essencial
para a manutencdo da legitimidade e da prépria existéncia do Estado, bem como
para o0 atendimento das crescentes demandas, principalmente referentes a
prestacdes positivas.

No Brasil, como se demonstrara em seguida, os Tribunais de Contas
tiveram uma evolucao histérica conturbada e permeada de significativos avancos e
retrocessos ao longo do iter constitucional. Atualmente, porém, da forma como estéao
positivados no ordenamento juridico patrio, os Tribunais de Contas encontram-se
consolidados no cenario constitucional, e sdo 6rgdos de suma importancia na
protecdo dos interesses dos cidadaos e no fortalecimento do Estado Democrético de
Direito, por meio do qual se estabeleceram os ditames responsaveis por al¢car o

controle a condicéo de categoria fundamental.

%8 | OPES, Alfredo Cecilio. Ensaio sobre o Tribunal de Contas. Sio Paulo, 1947, apud
MONTEBELLO, Marianna. Os tribunais de contas e o controle das financas publicas. Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XVII, n. 2, 1999. Disponivel em:
<http://200.198.41.151:8081/tribunal contas/1999/02/-sumario?next=4>. Acesso em: 03 maio 2016.
%9 MILESKI, Hélio Saul. Tribunais de Contas: evolucdo, natureza, funcdes e perspectivas futuras. In:
FREITAS, Ney José de (Coord.). Tribunais de Contas: Aspectos polémicos - estudos em homenagem
ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 94.
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De inicio, no Brasil Imperial, em face da robusta (e negativa) influéncia
ibérica, o controle era praticamente inexistente, diante da desorganizacao financeira
do pais e dos saques da nobreza lusitana ao erario.*®® Assim, a despeito da ideia de
criagdo de um Tribunal de Contas ter sido abracada por diversos politicos da época,
tais como Pimenta Bueno (depois, Marqués de Sao Vicente), Silveira Martins,
Visconde de Ouro Preto e Jodo Alfredo, fato € que o Império ndo possuiu 0 seu
Tribunal de Contas.*%**%2

O que a primeira Constituicdo de 1824 previu, na verdade, foi o0 Thesouro
Nacional, em substituicdo ao Erario Régio™®®, 6rgdo que ficou responsavel por
verificar a administracdo, a arrecadacéo e a contabilidade da receita e da despesa
da Fazenda Nacional, ‘prevendo-se, a partir dai, os primeiros orcamentos e
balancos gerais; simulacro de Tribunais de Contas™°*.

Efetivamente, entdo, somente foi possivel criar a figura de um Tribunal de
Contas com a proclamacéo da Republica, tendo como marco a edicdo, em 07 de
novembro de 1890, do Decreto n.° 966-A, da lavra do entdo Ministro da Fazenda do

Governo Provisério da Republica dos Estados Unidos do Brasil, Ruy Barbosa.'>%

1% MILESKI, Hélio Saul. Tribunais de Contas: evolucéo, natureza, funcdes e perspectivas futuras. In:

FREITAS, Ney José de (Coord.). Tribunais de Contas: Aspectos polémicos - estudos em homenagem
ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 95.

9! para um detalhado e completo histérico sobre o assunto, consultar: SIMOES, Edson. Tribunais de
Contas: Controle externo das contas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 53-61.

192 José Cretella Janior, a0 comentar os antecedentes histéricos dos Tribunais de Contas nessa
época, asseverou: ‘A Constituicdo do Império brasileiro ndo conheceu o Tribunal de Contas.
Encarregou a receita e a despesa da fazenda nacional a um tribunal a que chamou de Tesouro
Nacional para regular a administracdo, arrecadag¢do e contabilidade em correspondéncia com as
tesourarias e autoridades das Provincias. Estabeleceu a obrigatoriedade de o ministro da Fazenda
apresentar a Camara dos Deputados anualmente um balanco geral da receita e despesa do referido
Tesouro Nacional do ano antecedente. Se esses enunciados da Constituicdo Imperial ndo foram os
responsaveis para o despertar da ideia de um Tribunal de Contas da parte de Felisberto Caldeira
Brant e Jose Inacio Borges, senadores pelas Provincias de Alagoas e Pernambuco, respectivamente,
em 1826, ainda no despertar da Constituicdo, ou, mais tarde, no ano de 1845, pelo Ministro do
Império Manuel Alves Branco, o foram necessariamente para Pimenta Bueno que, ao comentar o
balanco das contas na Constituicdo de 1824, reclamava o quanto aquelas cautelas eram incompletas,
e a necessidade da criagdo de um Tribunal de Contas”. (CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de
direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1969, v.6, apud SIMOES, Edson. Tribunais de Contas:
Controle externo das contas publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 60-61).

% O Erario Régio, criado em 1761, centralizava a gestéo de todas as rendas fiscais da Coroa.

19 SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: Controle externo das contas publicas. S&o Paulo: Saraiva,
2014, p. 55.

1% Com a proclamagio da Republica, “a partir de 1889 foi introduzido no pais essa nova mentalidade
de governar, permitindo a conducédo de Rui Barbosa ao Ministério da Fazenda, circunstancia que o
levou a dedicar especial atencao a criagdo do Tribunal de Contas e, por sua iniciativa, ser elaborado
o Decreto n.° 966-A, de 07 de novembro de 1890, assinado pelo Marechal Deodoro da Fonseca,
instituindo o Tribunal de Contas com a atribuicdo de examinar, rever e julgar todas as operacfes
concernentes a receita e a despesa”. (MILESKI, Helio Saul. O controle da gestéo publica. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003, p. 192).
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Apesar disso, a institucionalizagédo definitiva do Tribunal de Conta, em
sede constitucional, surgiu somente com a Constituicdo Republicana de 1891, ainda
sob os auspicios e supervisdo de Ruy Barbosa, a qual Ihe conferiu competéncia
para “liquidar as contas da receita e da despesa e verificar a sua legalidade antes de
serem prestadas ao Congresso Nacional”, consoante exarado em seu respectivo art.
89.% Desde entdo, estd presente em todas as Constituicdes do Brasil, tendo
alargadas ou restringidas suas competéncias, conforme o0 momento politico em que
se encontrava o pais.

Jodo Barbalho chamou o Tribunal de Contas criado pela Constituicdo de
1891 de uma das grandes e indeclindveis molas do mecanismo governamental, de
cujos relatérios ‘fica o parlamentar habilitado a conhecer da realidade e da
legalidade dos atos da administracdo em matéria fiscal, para serem corrigidos os

abusos e punidos, quando criminosos™%,

1% Nos termos da exposicdo de motivos do mencionado normativo, o saudoso jurista asseverou:

“Faltava ao Governo coroar a sua obra com a mais importante providéncia, que uma sociedade
politica bem constituida pode exigir de seus representantes. Referimo-nos a necessidade de tornar o
orcamento uma instituicdo inviolavel e soberana, em sua misséo de prover as necessidades publicas
mediante o menor sacrificio dos contribuintes, & necessidade urgente de fazer dessa lei das leis uma
forca da nacgdo, um sistema saibo, econdmico, escudado contra todos os desvios, todas as vontades,
todos os poderes que ousem perturbar-lhe o curso tragado. [...] O Governo Provisério reconheceu a
urgéncia inadidvel de reorganiza-lo; e a medida que vem propor-vos é a criacdo de um Tribunal de
Contas, corpo de magistratura intermediaria & administracéo e a legislatura, que, colocado em
posicdo autbnoma, com attribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garantias — contra
quaisquer ameacas, possa exercer as suas func¢des vitais no organismo constitucional, sem
risco de converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e inatil. [...] Ndo basta julgar a
administrag&o, denunciar o excesso cometido, colher a exorbitancia, ou a prevaricacdo, para as punir,
circunscrita a estes limites, essa fungéo tutelar dos dinheiros publicos serd muitas vezes indtil, por
omissa, tardia ou impotente. Convém levantar, entre o Poder que autoriza periodicamente a despesa
e o Poder que quotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar de um e de outro,
gue, comunicando com o Legislativo, e intervindo na Administracé@o, seja ndo sé o vigia, como a mao
forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracao das infragbes orcamentérias, por um veto
oportuno nos atos do Executivo, que direta ou indireta, préxima ou remotamente, discrepem da linha
geral das leis de finangas” (grifou-se). (“Exposigdo de Motivos de Rui Barbosa sobre a Cria¢do do
TCU”, publicada na Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia: v. 30, n. 82, p. 253-262,
out/dez. 1999).

97 Ainda assim, como adverte Hélio Saul Mileski, “o Tribunal de Contas somente passou a funcionar
apos a edicdo do Decreto n.° 1.166, de 17.12.1892, que regulamentou o exercicio da fiscalizagédo
financeira dos atos do Governo, com estabelecimento da competéncia para julgar as contas dos
responsaveis por dinheiros e valores pertencentes a Republica. Com a expedicdo do Decreto
Legislativo n.° 392, de 08.10.1896, instituiu-se a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas, fixando as
normas de sua organizagdo, atribui¢cdes e fiscalizagado”. (MILESKI, Hélio Saul. Tribunais de Contas:
evolucao, natureza, funcdes e perspectivas futuras. In: FREITAS, Ney José de (Coord.). Tribunais de
Contas: Aspectos polémicos - estudos em homenagem ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte:
Forum, 2009, p. 96).

%8 |n: CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1969,
v.6, apud SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: Controle externo das contas publicas. S&o Paulo:
Saraiva, 2014, p. 96-97.
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Ainda, como bem recorda Edson Simdes, seguindo o modelo de criagcéo
do Tribunal de Contas no &mbito federal, diversos outros Estados criaram seus
Tribunais de Contas, uma vez que ficaram autorizados, desde a Constituicdo de
1891, a incluir nas respectivas Constituicbes Estaduais a implantacdo do Tribunal de
Contas na estrutura administrativa estadual.**°

Com a promulgacéo da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil de 1934, a instituicdo teve seu rol de competéncia ampliado, cabendo-lhe
acompanhar a execucdo orcamentaria e julgar as contas dos responsaveis por
dinheiro e bens publicos, além de proceder ao registro prévio dos contratos e outros
atos administrativos que resultassem despesa publica e oferecer parecer prévio
sobre as contas do Presidente da Republica, tendo sido inserido no capitulo
denominado Dos Orgdos de Cooperacdo nas Atividades Governamentais®®,
juntamente com o Ministério Publico, nos termos dos arts. 99 a 102 da referida
Carta.

Com a superveniéncia da “Constituicdo Polaca” de 1937, de cunho
ditatorial, a Corte de Contas foi inserida no ambito do “esvaziado” Poder

Judiciario®, que, condizente com o regime politco da época — Estado

199 5IMOES, Edson. Tribunais de Contas: Controle externo das contas publicas. Sdo Paulo: Saraiva,

2014, p. 69. Em maiores detalhes, menciona que, apesar dessa autorizagcdo desde 1891, “os
Tribunais de Contas Estaduais foram criados em diferentes épocas: o Tribunal de Contas do Estado
do Piaui, em 1892; o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, em 1921; o Tribunal de Contas dos
Estados do Ceara, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, em 1935; o Tribunal de Contas do Estado do
Maranhdo, em 1946; e, os demais, nas décadas subsequentes.”. (SIMOES, Edson. Tribunais de
Contas: Controle externo das contas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 69).

2% 5obre esse enquadramento, de acordo com Pontes de Miranda, a Constituicdo de 1934: “[...] em
vez de o tornar [Tribunal de Contas] érgdo cooperador do Poder Executivo, acentuou o elemento
judiciario que ja ele tinha, inclusive pelo modo de composi¢do e garantias dos seus membros. A
despeito disso, o Capitulo VI considerou-o ‘6rgao de cooperag¢do nas atividades governamentais’ - o
que ou nos levou a crer que o legislador constituinte errara em emaranhar Ministério Publico, Tribunal
de Contas e Conselhos Técnicos como ‘6rgdos de cooperagdo nas atividades governamentais’,
entendendo-se por isso 6rgdos de cooperagdo nas atividades do Poder Executivo, ou a supormos
que a expressdo ‘atividades governamentais’ ai estava por ‘atividades dos poderes’ e, entdo, o
Ministério Publico cooperaria com o Poder Executivo (melhor seria dizer-se, como mostraramos, com
0s outros 6rgédos do Poder Executivo, porque éle também o era), o Tribunal de Contas com o Poder
Legislativo (alias, quase somente com a Camara dos Deputados) e com o Poder Judiciario, porque ao
Poder Executivo fiscalizava, e os Conselhos Técnicos, com o Ministérios, portanto com o Poder
Executivo (art. 108, 84°), com a Camara dos Deputados e com o Senado Federal. A Ultima
interpretacao salvava, de certo modo, e até certo ponto, a sistematica constitucional’. (PONTES DE
MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentérios a Constituicdo de 1967. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1967, t. lll, p. 245-246).

21 No qgue diz respeito a posicao do Tribunal de Contas dentre os Poderes, no contexto da
Constituicdo de 37, Pontes de Miranda analisa: “A que poder pertencia o Tribunal de Contas na
Constituicdo de 1937? Ao Poder Executivo, ndo; porque fiscalizava a execugdo orgcamentaria, julgava
as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos e julgava da legalidade dos contratos
celebrados pela Unido. Ao Poder Legislativo, também n&o; porque estava longe de ser simples
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extremamente centralizador e autoritdrio, avesso, por Obvio, as instituicbes
democraticas®® —, lhe atribuiu, com fulcro no art. 114, apenas o julgamento das
contas dos responsaveis por haveres publicos e dos contratos celebrados pela
Unido.?®® Tal situacdo perdurou até 1945, quando, em 28 de fevereiro, a Lei
Constitucional n.° 09 reintroduziu 0 acompanhamento da execucdo or¢camentaria
entre as suas atribuicdes.

Em face da derrocada do regime ditatorial e no afd de se organizar um
regime democratico no Brasil, a Assembleia Constituinte promulgou a Carta
Constitucional de 1946, segundo a qual o Tribunal de Contas passava a ser tratado
no Capitulo atinente ao Poder Legislativo — sem, no entanto, integra-lo —
competindo-lhe, conforme o art. 77, “acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por
delegacbes criadas em lei, a execucdo do orcamento; julgar as contas dos
responsaveis por dinheiros e outros bens publicos, e as dos administradores das
entidades autarquicas; e julgar a legalidade dos contratos e das aposentadorias,

reformas e pensdes™*,

auxiliar da tomada de contas ao Poder Executivo, e até se Ihe esvaia tal funcdo nos textos de 1937.
Ao Poder Judiciério, pésto que de modo especial, como funcdo, sim; como 6rgédo, ndo. Era um
tribunal e julgava. N&o importa o carater a parte que teve; isso nao lhe tirava a funcéo de julgar. Tanto
quanto ao Tribunal de Contas de 1934, ao Tribunal de Contas de 1937 reconhecéramos funcéo
judiciaria”. (PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentérios a Constituicdo de 1967. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1967, t. lll, p. 247).

292 para ilustrar esse contexto, o Ministro Iram Saraiva relembra que “durante a ditadura instaurada no
periodo, foram registradas as extin¢gdes de alguns 6rgdos de controle de contas estaduais, podendo
ser citados os recém-criados Tribunais de Contas do Estado de Minas Gerais, Ceara e Rio Grande do
Sul, bem como o do Estado da Bahia, demonstrando a antipatia e a aversdo que instituicdes de
controle externo provocam nos governos autoritarios. Os decretos e atos que determinaram a
extincdo de alguns tribunais de contas estaduais podem ser vistos, nas palavras de José Augusto
Pedroza Cunha, como ‘depositarios das esperangas incolores dos maus governantes, a que tudo
temem pela certeza da pratica de atos irregulares, quando ndo desonestos”. (SARAIVA, Ministro
Iram. Criagdo dos Tribunais de Contas, sua importancia historica, alteragbes pos-constitucionais e
posicdo atual no cendrio brasileiro. Palestra do Ministro Iram Saraiva no 2° semestre de auditoria
governamental “Fiscalizagdo e auditoria operacional”’, em 11 de setembro de 2006, p. 53-54, apud
SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: Controle externo das contas publicas. Sdo Paulo: Saraiva,
2014, p. 115-116).

2% Sopre as alteracdes nas atribuicbes do TCU, Edson Simdes traz interessantes consideracdes do
Ministro Oliveira Lima que refletem as modificagbes ocorridas a época: “Praticamente, a agdo do
Tribunal de Contas estd quase reduzida pelas leis ordinarias a tomada de contas dos responséaveis
por bens ou valores, cuja guarda Ihes cabe e que se exerce através dos processos de tomada de
contas, nas quais atua com o carater de Tribunal de Justica. Numa despesa de quase seis bilhdes
(Cr$ 5.944.191.655,51), o Tribunal de Contas registrou em ‘exame prévio’ apenas ordens de
pagamento em parcela aproximada da oitava parte da despesa total: por distribuicdo de crédito ao
tesouro, Ministérios militares (integralmente) e outros 6rgdos administrativos, escaparam ao ‘exame
prévio’ despesas que poderdo ter subido no exercicio a cifra de Cr$ 5.672.065.847,50". (SIMOES,
Edson. Tribunais de Contas: Controle externo das contas publicas. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 72).
204 “Apbés o processo de redemocratizagdo iniciado em 1946, com a reabertura do Congresso
Nacional a promulgacdo de nova Constituicdo Federal, ndo s6 foram restituidas ao Tribunal de
Contas as atribuicdes a ele historicamente conferidas, mas também ampliada a sua area de atuacéo,
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O Tribunal de Contas tornou-se um 0Orgdo especial, externo a
administracdo, colegiado, independente e que exerce funcdes fiscalizadoras dos
atos da administracdo financeira do Poder Executivo, auxiliando o Poder
Legislativo.?> Foi, alias, sob a égide da Constituicdo de 1946 que o Supremo
Tribunal Federal editou a Sumula n.° 347%°, a qual serd objeto de abordagem
detalhada em capitulo especifico do presente trabalho.

Ainda, como importante observacéo, tem-se que a Constituicdo de 1946,
por meio do seu art. 24, foi a primeira a possibilitar, ainda que de forma implicita, a
criacdo, pelos Estados, de 6rgédos de controle de contas dos Municipios, ao dispor
que seria ‘permitida ao Estado a criacdo de 6rgdos de assisténcia técnica aos
Municipios”.

Em mais um capitulo (e novo retrocesso) na histéria constitucional
brasileira, a Carta de 1967 e sua Emenda Constitucional n.° 01 de 1969
concentraram o0 poder no ambito do Executivo Federal, ou seja, na figura do
Presidente da Republica®®’, escancarando seu viés autoritario e alheio as garantias
de um Estado de Direito. Quanto as Cortes de Contas, a Constituicdo atribuiu-lhes a
funcdo de auxiliar o deveras enfraquecido Congresso Nacional no exercicio do
controle externo, compreendendo ‘a apreciagcdo das Contas do Presidente da

Republica, o desempenho das fun¢des de auditoria financeira e orcamentaria, e o

incluindo as autarquias federais em seu rol de jurisdicdo. Nesse novo contexto, a criagdo de 6rgéo de
controle externo estaduais ganhou um forte impulso, sendo instituidos aos Tribunais de Contas dos
Estados do Amazonas, Espirito Santo, Goias, Maranh&o, Para, Parana, Rio Grande do Norte e Santa
Catarina, além do Distrito Federal. [...] O clima democratico em que vivia o Pais também possibilitou
a reabilitac@o de outros tribunais estaduais fechados pelo arbitrio, como os dos Estados da Babhia,
Ceara, Minas Gerais, Piaui e S&o Paulo. E certo que a eficacia da atuacdo de algumas dessas
instituicBes poderia ser questionada, uma vez que, por vezes, estavam vinculadas ao proprio Poder
que pretendiam fiscalizar.” (SARAIVA, Ministro Iram. Criacdo dos Tribunais de Contas, sua
importancia historica, alteragcdes pos-constitucionais e posicao atual no cenario brasileiro. Palestra do
Ministro Iram Saraiva no 2° semestre de auditoria governamental “Fiscalizagdo e auditoria
operacional”, em 11 de setembro de 2006, p. 54, apud SIMOES, Edson. Tribunais de Contas:
Controle externo das contas publicas. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 128-129).

%% 3obre a posicdo da Corte de Contas dentre os Poderes do Estado, Pontes de Miranda, em
comentarios a Constituicao de 1946, ponderou: “A Constituigdo de 1946 teve o Tribunal de Contas
como o6rgéo (auxiliar) do Poder Legislativo, tal como defendiamos, de iure condendo. Mas a fungao
de julgar ficou-lhe. No plano material, era corpo judiciario, no formal, corpo auxiliar do Congresso
Nacional”. (PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentdarios a Constituicdo de 1967. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1967, t. lll, p. 247).

2% sgmula n.° 347 do STF: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico”.

27 Tamanho era o nivel de concentracdo de poderes no dmbito do Poder Executivo que Celso
Ribeiro Bastos afirma que, embora a Carta de 1967 tenha mantido, formalmente, a triparticdo de
Poderes, “no fundo existia um so, que era o Executivo, visto que a situagado reinante tornava por
demais mesquinhas as competéncias tanto do Legislativo quanto do Judiciario”. (BASTOS, Celso
Ribeiro. Curso de direito constitucional. 21. ed., atual., S8o Paulo: Saraiva, 2000, p. 134).
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julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por bens e
valores publicos”, e, também, apreciar e julgar a “legalidade das concessées iniciais
de aposentadorias, reformas e pensdes, independendo de sua decisdo as melhorias

posteriores”. E o que se induz do § 1° do art. 71 da Constituicdo de 1967 e § 8° do

art. 72 da Emenda Constitucional n.° 01 de 1969, respectivamente.**®

José Cretella Junior, criticando a Constituicdo de 67, atinente a alteracdes

nas competéncias dos Tribunal de Contas, assim se pronunciou:

Na legislacéo brasileira atual o Tribunal de Contas ndo se encontra em boa
fase. Embora sem descer a realidade constitucional de 1937, esta bem
longe do seu periodo aureo de 1946, ou mesmo da quadra de 1934, uma
vez que foram retiradas as principais das suas atribuigbes, perdeu a sua
funcédo judicante e desceu varios degraus em termos de autonomia.

[...]

O Tribunal de Contas continua sendo 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo,
para o controle da administragdo financeira e orcamentaria. Porém, as suas
atribuicbes ndo vdo muito além da auditoria. Quando muito d& prazos para
medidas sem nenhuma condicdo de exigir a regularizagdo de atos ou
contratos injustos, ilegais, afinados com a corrupc¢éo financeira. O mais que
pode fazer é representar ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo, no que
passa, em razdo dos resultados, a ser, também, subordinado ao presidente
da Republica.?®

Para Cretella, “o papel do Tribunal era secundario, porque as atitudes
tomadas por ele ndo tinham consisténcia diante do chefe do Poder Executivo,

principal autoridade a receber a sua fiscalizagdo™*°

. Isto porque, o Presidente da
Republica poderia ordenar a execucado de ato ilegal impugnado ad referendum do

Congresso Nacional:

28 o Golpe Militar de 1964 gerou novo surto autoritario, representando perdas para a democracia e

também para o Tribunal de Contas: “A Constituicdo Federal de 1967, ratificada pela Emenda
Constitucional n. 1 de 1969, retirou da instituicdo federal de controle externo, que passou a se chamar
Tribunal de Contas da Unido — TCU, o registro prévio das despesas, implantando o controle a
posteriori (mantido até os dias atuais), o sistema de delega¢des de controle junto a érgaos publicos, e
0 poder de suspensdo do exercicio de gestores omissos e remisso. Restringiu-se, também, o
julgamento da legalidade das aposentadorias, reformas e pensfes, que passou a ser exercido
apenas sobre as concessfes iniciais, ndo opinando o TCU sobre melhorias posteriores”. (SARAIVA,
Ministro Iram. Criacdo dos Tribunais de Contas, sua importancia histérica, alteracbes poés-
constitucionais e posi¢&o atual no cenério brasileiro. Palestra do Ministro Iram Saraiva no 2° semestre
de auditoria governamental “Fiscalizagdo e auditoria operacional”’, em 11 de setembro de 2006, p. 54-
55, apud SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: Controle externo das contas publicas. S&o Paulo:
Saraiva, 2014, p. 137).

%9 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1969, v.6
apud SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: Controle externo das contas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2014, p. 160.

1% CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1969, v.6
apud SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: Controle externo das contas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2014, p. 169.
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Além de se permitir a desautorizacdo do Tribunal de Contas, ainda se
consente na continuidade de atos impugnados de ilegalidade. Matéria
realmente dificil de ser aceita, esta de se permitir a alguém, mesmo ao
chefe do Executivo, a continuidade de atos ilegais. Ainda mais, pedir-se o
referendum da ilegalidade ao Poder Legislativo, que é limitado nas suas
fungbes e proibido de editar atos ilegais e inconstitucionais. E a violagdo do
estado de direito pelo proprio 6rgdo que instituiu o sistema juridico, a
Constituicao.”**

Como observacao adicional, afirma-se que foi a Emenda Constitucional
n.° 01 de 1969, no § 3° do seu art. 16, que estabeleceu os requisitos constitucionais
para criacdo de Tribunais de Contas Municipais, a saber: “somente poderéo instituir
Tribunais de Contas os municipios com populacdo superior a dois milhdes de
habitantes e renda tributaria acima de quinhentos milhées de cruzeiros novos”.

Enfim, apdés os anos nefastos e obscuros da tirania ditatorial, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 procurou resgatar a
participacdo popular e a efetivagcdo da cidadania, inspirada no consenso estatuido
em torno da democracia constitucional como o regime de governo ideal, em
superacdo aos regimes socialistas totalitarios vigentes até o ultimo quadrante do
século XX.?*2

Assim, em consonancia com 0s avancos do constitucionalismo moderno,
e nesse cendrio de redemocratizacdo e respeito a cidadania no Pais, a Constituicao
de 1988, com sélidos baldrames no fortalecimento do controle externo, garantindo-
Ihe uma atuacdo mais efetiva e concreta, erigiu o Tribunal de Contas a especial
condicdo, estabelecendo-o como legitimo canal de concretizacao da fiscalizacao da
gestdo e das politicas publicas, ampliando-lhe, sobremaneira, as competéncias e

delineando um novo perfil para o controle externo das finangas publicas.?*

211 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1969, v.6

apud SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: Controle externo das contas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2014, p. 169.

12 Na dicgdo do jusfildsofo Norberto Bobbio: “Sem direitos do homem reconhecidos e protegidos, néo
h& democracia; sem democracia, ndo existem as condi¢cdes minimas para a solucdo pacifica dos
conflitos. Em outras palavras, a democracia é a sociedade dos cidadaos, e os suditos se tomam
cidadaos quando lhes s&o reconhecidos alguns direitos fundamentais; havera paz estavel, uma paz
que nao tenha a guerra como alternativa, somente quando existirem cidadaos nao mais apenas deste
ou daquele Estado, mas do mundo”. (BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradu¢cdo de Carlos
Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 01).

13 Corroborando o alargamento da esfera de atuacdo do Tribunal de Contas promovido com a
Constituicdo de 1988, assim se manifestou o Supremo Tribunal Federal em deciséo proferida na ADIn
n.° 215-5/PB, de relatoria do Ministro Celso de Mello: “[...] com a superveniéncia da nova Constituicao
ampliou-se, de modo extremamente significativo, a esfera de competéncia dos Tribunais de Contas,
os quais foram investidos de poderes juridicos mais amplos, em decorréncia de uma consciente
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Nesse contexto, afirma-se que as principais matérias adrede aos
Tribunais de Contas encontram-se plasmadas nos arts. 70 a 75 da Constituicdo
Federal de 1988.2'* Contudo, com relacdo aos temas que nos interessam ao
presente estudo, notadamente suas competéncias e atribuicdes ligadas as espécies
de controle exercidas pelos mencionados érgéos, adverte-se que serdo tratados em
momento oportuno, sendo objeto de aprofundamento em Capitulo posterior deste

trabalho.

4.2 POSICAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DIANTE DOS PODERES
CONSTITUIDOS NO BRASIL

E certo que, hoje em dia, a triparticio dos poderes na forma classica néo
é suficiente diante da gama das novas complexidades advindas da evolucdo do
Estado. Existe a necessidade, cada vez maior, da parcelaridade do poder entre os
orgdos, para que possam desempenhar as suas fungbes de forma imparcial e sem
as pressoes politicas conjunturais. E, nessa nova perspectiva, que os Tribunais de
Contas, o Ministério Publico, Agéncias Reguladoras, dentre outros organismos, tem

uma importante contribuicéo para a democracia.?*

opcdo politica feita pelo legislador constituinte, a revelar a inquestionavel essencialidade dessa
instituicdo surgida nos albores da Republica. A atuacdo dos Tribunais de Contas assume, por isso,
importancia fundamental no campo do controle externo e constitui, como natural decorréncia do
fortalecimento de sua agéo institucional, tema de irrecusavel relevancia”. (STF. ADIn n.° 215-5/PB.
Rel. Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Julgamento em: 07 jun.1990. DJ: 03 ago.1990).

14 E essencial mencionar gue o modelo tracado para o Tribunal de Contas da Uniéo, considerando o
estatuido no art. 75 da Carta da Republica, servird como paradigma para transmitir as equivalentes
instituicbes estaduais e municipais, convocadas a exercer papel idéntico na garantia dos valores
éticos, na aplicacdo de recursos do erario, zelando pela integridade do patriménio coletivo. A titulo
informativo, o Brasil possui 34 (trinta e quatro) 6rgdo de controle externo, a saber: o Tribunal de
Contas da Unido, 26 (vinte e seis) Tribunais de Contas dos Estados, o Tribunal de Contas do Distrito
Federal, 02 (dois) Tribunais de Contas Municipais, um na cidade de Sao Paulo e outro na do Rio de
Janeiro, e 04 (quatro) Tribunais de Contas dos Municipios nos Estados da Bahia, Ceard, Goias e
Para. Em breve resumo, nos Estados onde existam apenas Tribunais de Contas Estaduais, estes
serdo responsaveis pela fiscalizacdo sobre o respectivo Estado e sobre os Municipios dele
integrantes. O mesmo acontece no Distrito Federal. Nos Estados da Bahia, Ceard, Goias e Para,
existem dois 6rgaos de fiscalizacdo distintos: (i) um responsavel pela fiscalizagdo estadual, Tribunal
de Contas do Estado; e (ii) outro responsavel pela fiscalizagdo dos respectivos Municipios, Tribunal
de Contas dos Municipios. Por fim, os Gnicos Municipios do Pais que possuem Tribunais de Contas
Municipais com atribuicdo estritamente local, sédo Rio de Janeiro e S&o Paulo.

215 “Os Tribunais de Contas e o Ministério Publico, que surgem entdo na constelagcdo, ndo sao
estrelas nem planetas, sdo satélites. Ndo dependem nem de uns, nem de outros, mas sao
necessarios para manter o equilibrio”. (COSTA, Sylo da Silva. O Quarto Poder. Revista do Tribunal de
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No Brasil, desde ha muito, a transformacdo da concepcdo da teoria
classica ndo passou despercebida. Artur Orlando, complementando suas criticas ao

exagero da divisao tripartite de poderes, ja sustentava no inicio dos anos 70:

Ha funcdes que ndo sédo legislativas, administrativas ou judiciarias, e nem
por isso deixam de ser funcdes politicas garantidas pela Constituicdo. A
diviséo tripartida da soberania nacional, ainda repetida de Constituicdo em
Constituicdo, sem que os constitucionalistas tenham gercebido gue novos
orgaos surgiram, em desempenho de novas fun(;c“Jes.21

Assim, cabe indagar: A qual dos poderes constituidos pertence o Tribunal
de Contas? Ou ele constituiria um poder em si mesmo, que escaparia a triparticdo
formulada por Montesquieu? Ou, por outra, seria ele instituicAo constitucional
independente e autbnoma, sem, contudo, constituir um poder?

Ha, efetivamente, certa diversidade de entendimentos no que tange a
posicédo institucional ocupada pelo Tribunal de Contas.

Ruy Barbosa, na exposicdo de motivos do Decreto n.° 966-A, de 07 de
novembro de 1890, j& afirmava ser, o Tribunal de Contas, “corpo de magistratura
intermediaria a administracdo e a legislatura, que, colocado em posicao autbnoma,
com attribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garantias — contra quaisquer
ameacgas, possa exercer as suas funcgdes vitais no organismo constitucional”,
funcionando como “um mediador independente, auxiliar de um e de outro [fazendo
referéncia aos poderes constituidos]®’. Em outra oportunidade, sentenciou que:
“Tribunal é, mas Tribunal sui generis™*®.

Castro Nunes, citado por Jarbas Maranhao, asseverava, ha mesma linha,

que o Tribunal de Contas € um ‘“instituto sui generis, posto de permeio entre o0s

Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XV, n. 4, 1997. Disponivel em:
<http://200.198.41.151:8081/tribunal _contas/1997/04/-sumario?next=4>. Acesso em: 06 maio 2016).
1% ORLANDO, Artur, apud VALLADAO, Alfredo. O Ministério Publico, quarto poder do Estado e
outros estudos juridicos. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1973, p. 29-30. In: FERNANDES, Jorge
Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. rev. atual. e ampl.
Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 157.

2" BARBOSA, Ruy. Exposicdo de Motivos de Rui Barbosa sobre a Criacdo do TCU, publicada na
Revista do Tribunal de Contas da Uniéo, Brasilia: v. 30, n. 82, out./dez, 1999, p. 253-262.

218 BARBOSA, Ruy. Comentarios & Constituicdo Federal Brasileira, coligidos e ordenados por Homero
Pires, vol. VI, p. 425, apud M. Seabra Fagundes, “Posig¢ao institucional dos Tribunais de Contas”, R.
TCU 12:136. In: LAUBE, Vitor Rolf. Consideracdes acerca da conformac&o constitucional do Tribunal
de Contas. Revista de Informacgéo Legislativa. Brasilia, ano 29, n. 113, 307-326, jan./mar. 1992, p.
320.
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poderes politicos da nacdo, o Legislativo e o Executivo, sem sujeicdo, porém, a
qualquer deles™®.

Maranhdo também relembra posicdo de Pontes de Miranda, que,
mantendo a coeréncia da doutrina que sufragava, situava o TCU no arcabouco
constitucional, referindo-se a Constituicdo de 1934, nos seguintes termos: “era 6rgéao
do Poder Judiciario, sui generis; 6rgdo também sui generis, do Poder Legislativo.
Criacdo posterior a teoria da separacdo dos Poderes e fruto da pratica, destoa das
linhas rigidas da triparticao™*°.

Ora, considerando as prodigiosas licbes dos mencionados mestres, ha
gue se vislumbrar efetivamente uma posicao singular ocupada pela Corte de Contas:
uma posi¢ao sui generis.

Contudo, antes, essencial apontar, por oportuno, que ha quem defenda
ser o Tribunal de Contas um poder em si mesmo, alheio a triparticdo formulada por
Montesquieu.’ Com a devida vénia daqueles que perfilham esse entendimento,
nao pode ser o Tribunal de Contas algado a condigcao de “poder”, em face do contido
no proprio sistema constitucional brasileiro.

Isto porque, é a prépria Constituicdo que obstaculariza tal pretensdo, uma
vez que expressamente prevé, em seu art. 2°, que os Poderes da Unido sdo o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario. Ora, se a Lei Maior dispde desse modo,
afigura-se improcedente atribuir aos Tribunais de Contas a condicdo e/ou o status de

“poder”.

19 MARANHAO, Jarbas. Heraclio Salles e o Tribunal de Contas. Revista de Informacao Legislativa.

Brasilia, a. 38, n. 149, p. 53-60, jan./mar. 2001, p. 57.

20 MARANHAO, Jarbas. Heraclio Salles e o Tribunal de Contas. Revista de Informacdo Legislativa.
Brasilia, a. 38, n. 149, p. 53-60, jan./mar. 2001, p. 57.

2L Dentre os gue adotam esse pensamento, cite-se Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, que assim
se pronunciou a respeito do tema: “No meu entender, mesmo nos limites da fiscalizagao financeira e
orcamentéria, € um poder ndo enquadrado na classica triparticdo constitucional”. (FRANCO
SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Tribunal de Contas, 6rgdo ou poder, R. TCERJ 13:95, apud LAUBE,
Vitor Rolf. Considera¢bes acerca da conformacdo constitucional do Tribunal de Contas. Revista de
Informacdo Legislativa. Brasilia, ano 29, n. 113, 307-326, jan./mar. 1992, p. 320). Nessa mesma linha,
Marques Oliveira: “Quanto ao Ministério Publico, a idéia de considera-lo um Quarto Poder como
consequéncia do reconhecimento de ser ele um instituto sui generis, ndo é nova. Diga-se 0 mesmo,
quanto aos Tribunais de Contas. Vamos citar apenas dois nomes, que bastam por si. Um deles,
propondo seja o Tribunal de Contas quarto Poder, e outro, o Ministério Publico”. (OLIVEIRA, Marques
de. A forca do Direito e os limites da Lei. Belém: CEJUP, 1987, p. 216-217, apud FERNANDES, Jorge
Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. rev. atual. e ampl.
Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 160).
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Assim, se “poder” ndo €, o Tribunal de Contas estaria alocado em qual
dos poderes constituidos; seria ele érgdo do Poder Judiciario, ou do Executivo, ou
do Legislativo?

De inicio, seria impossivel cogitd-lo como 6érgao integrante do Poder
Judiciério. A prépria Constituicdo Federal impede tal interpretacdo, uma vez que nao
0 enumera, nos termos do art. 92, como 6rgdo componente do citado poder. Por
outro lado, seria inconcebivel situa-lo no Poder Executivo, pois € o proprio
Executivo, por seus 6rgdos administrativos, o produtor maior dos atos sujeitos ao
controle financeiro e orgamentario do Tribunal.

Resta, portanto, o Poder Legislativo, que, nos termos da Carta
Constitucional, abriga o Tribunal de Contas em seu Capitulo préprio, além de contar
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido quando da realizacdo do controle
externo pelo Congresso Nacional (art. 71, caput, da CF).

Tal fato, porém, ndo é suficiente para se chegar a conclusdo de que o0s
Tribunais de Contas se classificam apenas como apéndices auxiliares do Poder
Legislativo. Desconhecendo a estrutura técnica dessas Cortes, sua autonomia
administrativa e financeira, pode-se concebé-las, erroneamente, como um érgao de
assessoramento. A respeito do tema, alias, encontra-se a boa doutrina de Odete

Medauar, segundo a qual:

A expressdo com auxilio do Tribunal de Contas, contida no art. 71 da
Constituicdo Federal, tem gerado certa confusdo no tocante aos vinculos
entre este e o Legislativo, sobretudo no sentido de considera-lo subordinado
hierarquicamente a tal poder; muito comum é a mencdo do Tribunal de
Contas como 6rgao auxiliar do Poder Legislativo, o que acarretaria, para
muitos, a ideia de subordinacéo; confunde-se, desse modo, a fun¢cdo com a
natureza do 6rgdo. Na verdade, a Constituicdo Federal, em artigo algum,
utiliza a expressdo “6rgdo auxiliar”, dispde que o controle externo do
Congresso Nacional serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas; a
sua funcéo, portanto, € de exercer o controle financeiro e orcamentério da
Administracdo, em auxilio, em apoio, ao poder responsavel, em Ultima
instancia, por essa fiscalizacdo. Tendo em vista que a prépria Constituicdo
assegura, ao Tribunal de Contas, as mesmas garantias de independéncia
do Poder Judiciério, impossivel considera-lo subordinado ao Legislativo ou
inserido na estrutura do Legislativo. Se a sua funcao é de atuar em auxilio
ao Legislativo, sua natureza, em razdo das proprias normas da
Constituicdo, € de instituicdo independente, desvinculada da estrutura de
gualquer dos trés poderes. Por conseguinte, o Tribunal de Contas configura
instituicdo estatal independente.*?

222 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 3. ed. rev., atual. e ampl., Sdo Paulo:

Editora Revista dos Tribunais, 2014, p.153.
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Ora, 0 que tem levado muitos a ideia de que o Tribunal de Contas seja um
orgao do Poder Legislativo consiste justamente no fato de ter sido tratado, desde a
Constituicdo de 1946, dentro do Capitulo reservado ao Parlamento.?* Entretanto, a
razdo disso prende-se a ideia de que a titularidade do controle externo foi atribuida
ao Poder Legislativo (representante do povo), tendo em vista que é quem autoriza a
arrecadacdo da receita e a realizacdo da despesa, consubstanciadas nas leis
orcamentarias, cabendo-lhe, portanto, verificar o cumprimento das metas
estabelecidas.

Nesse contexto, ndo se h& de olvidar que existe uma proximidade
histérica entre o Tribunal de Contas e o Legislativo. Aquele tem a funcéo de verificar
se esta sendo cumprido o orcamento na conformidade com que foi autorizado pelo
Parlamento. No entanto, as competéncias dos Tribunais de Contas ndo param por
ai, vao muito além, como se vera oportunamente.

Ademais, no exercicio de seu mister, os Tribunais de Contas né&o
guardam nenhuma relacdo de dependéncia com qualquer outro 6rgdo ou poder.
Mesmo porque, salienta-se que a nocdo de controle, no Estado Democratico de
Direito, ndo pode se desvincular da ideia de autonomia e independéncia do

controlador; de outro modo, restaria comprometida a legitimidade de sua atuacéo.

%3 Nesse sentido, aduz Ricardo Marcondes Martins quando se analisa 0 tema sob o0 aspecto da

organicidade: “No texto constitucional ele é tratado na Segéo IX do Capitulo | do Titulo IV; e, assim, é
inquestionavel que o constituinte o inseriu no capitulo do Poder Legislativo; ao contrario do que fez,
por exemplo, com o Ministério Publico, tratado em capitulo autbnomo (Capitulo IV do Titulo V). Por
isso, considera-se correto concebé-lo como um 6érgéo pertencente a estrutura do Poder Legislativo”.
(MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 370). Ainda nessa esteira, importante posi¢gdo de Hélio Saul Mileski: “Portanto, a toda evidéncia,
até porque explicitamente a Constituicdo o coloca no Capitulo | — Do Poder Legislativo, Secéo IX —
Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orcamentaria, como 6érgado executor do controle externo a
cargo do Congresso Nacional, também entendemos que o Tribunal de Contas participa do Poder
Legislativo. Todavia, somente no aspecto de organicidade, na medida em que ndo mantém qualquer
grau de subordinacdo ao Poder Legislativo. Ndo sendo Poder, na forma da organizagdo estatal
utilizada, o Tribunal teria de participar de um dos Poderes do Estado. O escolhido foi o Poder
Legislativo, na medida em que é ele o detentor do controle externo, mas sem estabelecer qualquer
espécie de submissédo hierarquica, possibilitadora de violéncia a autonomia e a independéncia do
Tribunal de Contas perante o Legislativo”. (MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 204-205). Em sentido contréario, cite-se Carlos Ayres de Brito
que assim disserta: “[...] o Tribunal de Contas da Unido nado é 6rgdo do Congresso Nacional, nédo é
orgao do Poder Legislativo. Quem assim me autoriza a falar é a Constituicdo Federal, com todas as
letras do seu art. 44, litteris: “O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se
compde da Camara dos Deputados e do Senado Federal” (negrito a parte). Logo, o Parlamento
brasileiro ndo se compde do Tribunal de Contas da Unido. Da sua estrutura orgéanica ou formal deixa
de fazer parte a Corte Federal de Contas e 0 mesmo é de se dizer para a dualidade Poder
Legislativo/Tribunal de Contas, no &mbito das demais pessoas estatais de base territorial e natureza
federada”. (BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagdo Juridica, v. I, n°. 9, dezembro, 2001, p. 02.
Disponivel em: <www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 07 jun. 2016).
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Tal é a importancia dessa concepg¢éo, que Aristoteles, trés séculos antes
de Cristo, ja assim asseverara: “Mas como certas magistraturas, para nao dizer
todas, ttm o manejo dos dinheiros publicos, é forcoso que haja uma outra
autoridade para receber e verificar as contas sem que ela propria seja encarregada
de qualquer outro mister®*,

Assim, ndo é possivel sustentar que, atualmente, as Cortes de Contas
exercam meras funcdes de staff do Poder Legislativo, até porque, frise-se, exercem
fiscalizacdo sobre os atos de indole financeira do proprio Legislativo. O controle
externo da Administracdo Publica é funcéo afeta ao Poder Legislativo, que a exerce
com o auxilio do Tribunal de Contas. Conforme preleciona Diogo de Figueiredo

Moreira Neto:

[...] a Constituigdo instituiu uma distingéo estrutural de cunho politico entre o
Poder Legislativo e o Tribunal de Contas; e o fez, ndo sO por estar a
menciona-los separadamente, o que seria um dado puramente formal,
como, e principalmente, por que estabeleceu entre ambos uma relacdo, que
ndo sendo paritaria nem, tampouco, de hierarquia, ou de subordinagéo, sé
pode ser de cooperacéo, 0 que claramente se expressa na voz auxilio.?*®

Cabe observar que a palavra auxilio deve ser entendida como
colaboracdo funcional e nado subordinacdo hierarquica ou administrativa.
Colaboracéao funcional que o Tribunal de Contas presta, em verdade, aos trés
Poderes, entre 0s quais se encontra situado, impondo-se, todavia, que mantenha
independéncia como 6rgéo e funcéo. O contrério seria negar sua natureza e destino
de instituicdo autbnoma. Sem essa independéncia, que é de sua propria substancia,

ele ndo poderia atingir suas finalidades. Nesse sentido, Luciano Ferraz aduz:

O Tribunal de Contas, sem embargo de ndo se constituir em quarto Poder, é
independente no exercicio de suas fungdes, fiscalizando os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario. Busca na propria Constituicdo sua
identidade e suas competéncias, as quais ndo poderdo ser mitigadas por
legislacdo infraconstitucional, embora possam ser ampliadas por esta via.
Insere-se na estrutura do Estado como “érgédo de ligagdo” (Dalmo Dallari),
“6rgdo de destaque constitucional” (Pardini), ou “organi a rilevanza
constitucionali” (Pietro Virga), definicbes que lhe asseguram a qualificacéo
de 6rgao de auxilio ao Poder Legislativo, cuja criagdo posterior a teoria da

224

. ARISTOTELES. Politica. S&o Paulo: Martin Claret, 2004, p. 67.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Algumas notas sobre 06rgdos constitucionalmente
autbnomos — um estudo de caso sobre os Tribunais de Contas no Brasil. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, 223:1-24, jun./mar. 2001, p. 15.
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separacdo dos poderes e fruto da pratica, destoava das linhas rigidas da
tripartigé\o.22

Na esteira desse raciocinio, Jarbas Maranhdo possui posicionamento

semelhante, a seguir transcrito:

Na verdade, o Tribunal de Contas € um o6rgao independente, em relagao
aos trés Poderes, mas de relevante contribuicdo, auxiliando-os no
desempenho de suas atividades de governo, ou em suas especificas
atribuicbes constitucionais e legais. [..] O Tribunal é 6&rgdo que,
funcionalmente, auxilia os trés Poderes, porém, sem subordinacao
hierarquica ou administrativa a quaisquer deles. O contrario seria confundir
e negar a sua natureza e destinacdo de 6rgdo autbnomo. [...] Sdo os
Tribunais de Contas, assim, 6rgdos situados entre os Poderes e de
cooperacéo funcional com eles, imzpondo-se, todavia, que mantenham
independéncia como 6rgéo e fungr?lo.2 !

Dessa forma, se o Tribunal de Contas nao € um “poder”, se nao integra os
Poderes Judiciario e Executivo, e tampouco sofre qualquer tipo de vinculagdo com o
Poder Legislativo, razao assiste, entdo, enquadra-lo em uma posicdo sui generis,
conforme dantes afirmado, detentor, pois, de uma peculiar situagdo na organizagao
estatal formulada pela Constituicdo da Republica, visto que foge a classica
triparticdo das funcbes estatais.

Jorge Miranda localiza os Tribunais de Contas e o Ministério Publico em
zonas de fronteira da separacdo de poderes, correspondentes a funcbes
complementares, ndo se situando nem na ‘hem na administracdo — apesar da
iniciativa — nem na jurisdicdo — apesar de atividade estruturalmente conexionada
com a dos tribunais” %%,

Fendmeno idéntico € igualmente apontado por Peter Haberle, ao chamar
a atencao para a multiplicacdo de funcbes do Estado em razdo do crescimento da
demanda de servicos que Ihe cabe prestar, 0 que tem levado ao surgimento, em

varios Estados Constitucionais, de ‘tribunales de cuentas” que em muito se

22 FERRAZ, Luciano. Controle da Administracdo Publica: elementos para a compreensdo dos

tribunais de contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999, p. 142-143.

22 MARANHAO, Jarbas. Tribunal de Contas. Natureza juridica e posicéo entre os poderes. Revista
de Informacéo Legislativa, a. 27, n. 106, p. 99-102, abr./jun. 1990, p. 101-102.

2 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 3. ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2004, t. V,
p. 37.
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aproximam dos tribunais, em razdo da sua independéncia com relacdo aos demais
6rgdos e poderes estatais.?*

Na mesma orientacdo, Themistocles Branddo Cavalcanti sentencia que a
posicdo dos Tribunais de Contas na estrutura constitucional “caracteriza-se pela sua
independéncia em relacdo aos outros poderes™°.

Odete Medauar consigna que apesar de a maioria dos ordenamentos
juridicos manter o principio da separacéo de poderes, a formula classica original ndo
se apresenta adequada a atual realidade politica a institucional dos Estados, vez
que, atualmente, varias instituicbes ndo se enquadram em nenhum dos trés
poderes, caso do Ministério Publico e do Tribunal de Contas, classificando este
Gltimo como “instituicdo estatal independente™*.

Na esteira das manifestacdes externadas, sdo as palavras dos
respeitadissimos administrativistas Celso Anténio Bandeira de Mello e Hely Lopes
Meirelles. O primeiro ja se posicionou no sentido de que: “Ndo ha negar que a Carta
Brasileira teve o manifesto intento de atribuir ao Tribunal de Contas formidavel
autonomia, revelando nisto o propésito de lhe conferir posicdo sobranceira,
independente, ativa, que o capacitasse ao cumprimento de seus encargos”*?. O
segundo, no mesmo passo, partilhava semelhante entendimento, posto que tinha no
Tribunal um 6rgédo independente, ndo subordinado a nenhum dos poderes.***

N&do é diferente o posicionamento da jurisprudéncia patria sobre o tema.
Na mesma linha de entendimento, o Excelso Pretério vem decidindo, ao longo dos
anos, que os Tribunais de Contas sdo 6rgaos investidos de autonomia, inexistindo
qualquer vinculo de subordinacao institucional ao Poder Legislativo, sendo certo que

suas atribuicdes traduzem direta emanacéo da prépria Constituicdo da Republica.?3*

2 HABERLE, Peter. El Estado constitucional. Tradugdo de Héctor Fix-Fierro e Rolando Tamayo y

Salmoran. México: Universidad Nacional Autonoma de México, 2001, p. 204-205.

2% CAVALCANTI, Themistocles Brand&o. Curso de Direito Administrativo. 10. ed., S&o Paulo: Freitas

Bastos, 1936, p. 15, apud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil:

Qg{isdigéo e competéncia. 3. ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 166-167.
MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 3. ed. rev., atual. e ampl., Sdo Paulo:

Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 153.

282 Funcées do Tribunal de Contas, RDP 72:136, apud LAUBE, Vitor Rolf. Consideracdes acerca da

conformacéo constitucional do Tribunal de Contas. Revista de Informagdo Legislativa. Brasilia, ano

29, n. 113, 307-326, jan./mar. 1992, p. 322.

2% Auditoria do Tribunal de Contas em departamento de Camara Municipal, RT 532:39, apud LAUBE,

Vitor Rolf. Consideragfes acerca da conformacdo constitucional do Tribunal de Contas. Revista de

Informacgdo Legislativa. Brasilia, ano 29, n. 113, 307-326, jan./mar. 1992, p. 322.

% para exemplificar, cite-se o seguinte trecho do voto da ADIn 4190-MC-REF/RJ, da lavra do

eminente Ministro Celso de Mello: “Cabe enfatizar, neste ponto, uma vez mais, na linha da
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Pois bem. Tem-se, entdo, vasta e qualificada doutrina, além da
jurisprudéncia superior, destacando a independéncia e autonomia dos Tribunais de
Contas em relagéo aos outros Poderes constitucionalmente determinados®®, corpos
intermediarios na estrutura classica tripartite da divisdo de Poderes do Estado, muito
por conta da sua posicgdo institucional e do seu dever de zelar e fiscalizar o manejo

da receita publica. Helio Saul Mileski sintetiza essa ideia:

Assim, embora organicamente participe do Poder Legislativo, pela sua
autonomia e independéncia fixada constitucionalmente, tendo em conta
competéncias especificas que sdo exercidas sobre os trés Poderes do
Estado, pode-se dizer que o Tribunal de Contas sem ser Poder ficou com o
poder de fiscalizar o Poder, agindo em nome do Estado em favor da

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — considerado o teor da Emenda Constitucional estadual
40/2009 —, que inexiste qualquer vinculo de subordinagdo institucional dos Tribunais de Contas ao
respectivo Poder Legislativo, eis que esses 6rgdos que auxiliam o Congresso Nacional, as
Assembléias Legislativas, a Camara Legislativa do Distrito Federal e as Camaras Municipais
possuem, por expressa outorga constitucional, autonomia que |hes assegura o autogoverno,
dispondo, ainda, o0s membros que os integram, de prerrogativas préprias, como os predicamentos
inerentes & magistratura. Revela-se inteiramente falsa e completamente destituida de fundamento
constitucional a idéia, de todo equivocada, de que os Tribunais de Contas seriam meros 0rgaos
auxiliares do Poder Legislativo. Na realidade, os Tribunais de Contas ostentam posicdo eminente na
estrutura constitucional brasileira, ndo se achando subordinados, por qualquer vinculo de ordem
hierdrquica, ao Poder Legislativo, de que ndo sdo 6rgdos delegatérios nem organismos de mero
assessoramento técnico [...]. Essa visdo em torno da autonomia institucional dos Tribunais de Contas,
dos predicamentos e garantias reconhecidos aos membros que o0s integram e da inexisténcia de
qualquer vinculo hierarquico dessas mesmas Cortes de Contas ao respectivo Poder Legislativo tem
sido constante na jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal Federal, como resulta claro do
voto que o eminente Ministro OCTAVIO GALLOTTI proferiu no julgamento, por esta Suprema Corte,
da Representagdo n° 1.002/SP: ‘O Tribunal de Contas da Unido, padrdo obrigatério das Cortes
estaduais correspondentes, composto de Ministros investidos das mesmas garantias da magistratura
e dotado da prerrogativa de autogoverno conferida aos Tribunais do Poder Judiciario, tem sua esfera
propria de atuagdo direta, estabelecida na Constituicdo. A despeito da ambiguidade da expresséo
‘auxilio do Tribunal de Contas’, utilizada, pela Constituicao, ao estabelecer o modo de exercicio do
controle externo, pelo Poder Legislativo, é patente, no sistema, a autonomia do Tribunal, que nao
guarda vinculo algum de subordinacdo para com o Congresso, nem deve ser entendido como mera
assessoria deste.”. (STF. ADIn n.° 4.190-MC-REF/RJ. Relator: Ministro Celso de Mello. Tribunal
Pleno. Julgamento em: 10 mar. 2010. DJ: 11 jun. 2010).

® Sobre o assunto, Ricardo Marcondes Martins também nos traz excelentes e detalhadas
informacgdes sobre outras posi¢cdes doutrinarias que corroboram e ratificam essa ideia: “Juristas de
escol ndo o vinculam, sequer formalmente, a qualquer dos trés Poderes. O Min. Carlos Ayres Britto,
por exemplo, extrai do art. 44 da CF a conclus&o de que o Tribunal de Contas n&o é érgdo do Poder
Legislativo, € um 6rgdo nao pertencente a qualquer dos trés Poderes (“O regime constitucional dos
Tribunais de Contas”, Cadernos de Solugées Constitucionais”, vol. 1, pp. 21-22). Nas palavras do
notavel Ministro Feita a ressalva, comego por dizer que o TCU nao é 6rgdo do Congresso Nacional,
ndo é 6rgdo do Poder Legislativo’ (p. 21). E, pouco adiante, complementa: ‘Diga-se mais: além de
ndo ser 6rgdo do Poder Legislativo, o0 TCU ndo é 6rgao auxiliar do Parlamento Nacional, naquele
sentido de inferioridade hierarquica ou subalternidade funcional’ (p. 22). Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello também adotada essa posicdo: E de tal realce € a do Tribunal de Contas, que se encontra fora
da concepcéo triplice dos trés poderes, e a quem cabe a fiscalizagdo econbmico-financeira da
atividade de todos eles’ (“Tribunais de Contas — Natureza, alcance e efeitos de suas fun¢bes”, RDP
73/188.”. (MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 370, nota de rodapé n.° 127).
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sociedade, no sentido de preservar a regularidade glaa6 aplicacdo dos
dinheiros publicos, com atendimento do interesse publico.

Assim, o Tribunal de Contas, pela Carta Constitucional de 1988, foi alcado
a condicao de orgao constitucional de relevo, independente e autbnomo, que atua
em cooperacdo com o Poder Legislativo para dar cabo da relevante funcdo de
fiscalizagdo e controle, ndo estando subordinado ou vinculado a qualquer dos
Poderes, nem mesmo ao Legislativo, detentor da titularidade do controle externo.
Suas competéncias advém diretamente da Constituicdo da Republica (art. 71),

compreendendo funcdes de fiscalizacéo e julgamento.

4.3 NATUREZA JURIDICA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL

Em conexdo com o até aqui tratado, com especial atencdo ao topico que
a este antecedeu, ndo é dificil perseguir e encontrar a esséncia juridica da Corte de
Contas no Brasil.

Apesar disso, essencial mencionar, logo de inicio, que sempre houve uma
intensa polémica a respeito da natureza juridica desta instituicdo juspublicistica e
dos atos por ela emanados. Isto porque, a doutrina, ndo s6 no atual sistema
constitucional, como também nos antecedentes, ndo tem sido unissona no que
tange ao tema, protagonizando debates doutrinarios acirrados, dados o0s
posicionamentos diversos a respeito do assunto.

Para esclarecer esse contexto, é de vital importancia a obra de Eduardo
Lobo Botelho Gualazzi®®’, que apresenta o pensamento de inimeros juristas de
nomeada, comecando por Visconde de Uruguay, em 1865, passando por Ruy
Barbosa, Mario Masagéao, Castro Nunes, Themistocles Branddo Cavalcanti, Aliomar
Baleeiro, Francisco Campos, Fued Miguel Temer, Alfredo Buzaid, Celso Antbnio
Bandeira de Mello, Michel Temer, José Cretella Junior e encerrando com Hely Lopes
Meirelles, em 1987, dentre outros ndo menos importantes mencionados, que se

debrucaram sobre o estudo da natureza juridica dos Tribunais de Contas no Brasil.

2% MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p.

205.
23" GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1992, p. 174-185.
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Para facilitar a abordagem, bipolarizam-se os entendimentos entre
agueles que aduzem que, no ambito daquelas Cortes, além de serem praticados
atos administrativos, também o sdo os de natureza jurisdicional, enquanto outra
parcela entende que todos os seus atos sdo de natureza administrativa.?*®

Entre os que vislumbram fungdes jurisdicionais praticadas pelo Tribunal
de Contas encontram-se: Manuel Pedro Villaboim, Castro Nunes, Pontes de
Miranda, Themistocles Branddo Cavalcanti, Aliomar Baleeiro, Manuel Ribeiro, A. B.
Cotrim Neto, Carlos Casimiro Costa, Leopoldo da Cunha Melo etc.?*

Por outro lado, entre aqueles que admitem tdo somente o Tribunal de
Contas como detentor de funcdes administrativas, possivel mencionar, dentre tantos
outros: Mario Masagéo, Alfredo Buzaid, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Fued
Miguel Temer, Seabra Fagundes, José Afonso da Silva, José Cretella Junior, Celso

Antdnio Bandeira de Mello, Michel Temer, Hely Lopes Meirelles etc.?*°

28 Em que pese essa divisdo majoritaria, importante mencionar que também existe posicdo no

sentido de que as fungdes do Tribunal de Contas ndo s&o nem administrativas, nem judiciais. Nesse
sentido, cita-se, por exemplo, Francisco Campos, para quem a Corte de Contas é um 6rgéo
congressional, auxiliar do Parlamento: “Se, portanto, as fungbes exercidas pelo Tribunal de Contas
ndo sdo de ordem administrativa, como evidentemente, resulta da sua natureza, nem de ordem
judicial, como é palpavel, e como tais fun¢cdes sdo da mesma natureza que as funcdes de controle
que competem ao Legislativo, segue-se que o Tribunal de Contas é um 6rgdo de natureza
parlamentar, 6rgdo auxiliar do Parlamento, e exerce, por delegacdo ou extensdo constitucional de
fungdes, fungdes clara, evidente e manifestamente congressionais”. (CAMPOS, Francisco. Direito
Constitucional, v. I, Rio-Sdo Paulo, Freitas Bastos, 1956, p. 134 apud GUALAZZI, Eduardo Lobo
Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1992, p.
179).

39 Manuel Pedro Villaboim, in Revista da Faculdade de Direito de S3o Paulo, 1893, p. 84, apud
GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1992, p. 176; Castro Nunes, Teoria e Pratica do Poder Judiciario, Rio,
Forense, 1943, p. 24-26, apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho, ibidem, p. 177; Pontes de Miranda,
Comentarios a Constituicdo de 1946, 2. ed., Max Limonad, 1953, v. 2, p. 338, apud CRETELLA
JUNIOR, José, Natureza das decisGes do Tribunal de Contas. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, 166:1-16, out./dez. 1986, p. 5-6; Themistocles Branddo Cavalcanti, O Tribunal de Contas
e sua competéncia constitucional, RDA, [11/19, janeiro/1946 apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho,
op. cit., p. 178; Aliomar Baleeiro, O Tribunal de Contas e o controle da execu¢é@o orcamentaria, RDA,
31/10, janeiro-mar¢o/1953, apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho, ibidem, p. 179; Manuel Ribeiro,
Atividade jurisdicional dos tribunais de contas, RDA 68/52, abril-junho/1962, apud GUALAZZI,
Eduardo Lobo Botelho, ibidem, p. 179-180; A. B. Cotrim Neto, O tribunal de contas e o
aperfeicoamento do estado de direito, Revista de Informagédo Legislativa 76/162, outubro-
dezembro/1982, apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho, ibidem, p. 182; Carlos Casimiro Costa,
Funcbes jurisdicionais e administrativas dos Tribunais de Contas. Efeitos de seus julgados, RT 275,
apud CRETELLA JUNIOR, José, op. cit., p. 5; Leopoldo da Cunha Melo, Pareceres, v. 4, p. 118-119,
aJoud CRETELLA JUNIOR, José, op. cit., p. 4.

249 Mério Masagdo, Em face da Constituicdo Federal, ndo existe, no Brasil, o contencioso
administrativo, 1927, p. 153, apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho, op. cit., p. 176; Alfredo Buzaid,
O Tribunal de Contas nos Brasil, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, v.
LXI/43, 48 e 49 e 62, fasc. Il, 1967, apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho, ibidem, p. 180-181;
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Tribunais de Contas — natureza, alcance e efeitos de suas
funcdes, RDP 73:181-92, jan./mar. 1985; Fued Miguel Temer, Natureza das fun¢bes do Tribunal de



107

Logo apds, cotejando as consideragBes doutrindrias examinadas,
Gualazzi compilou os atributos presentes na instituicdo Tribunal de Contas e
reconhecidos pela maioria dos autores brasileiros, quais sejam: “a) autonomia
funcional; b) colegialidade; c) natureza administrativa; d) funcdes administrativas; e)
edicdo de atos administrativos; f) realizacdo de atividades administrativas de
controle externo; g) perfil de "corporacdo administrativa autbnoma”, que verifica e
julga, mas ndo exerce a jurisdicdo, privativa do Poder Judiciario” ***.

Pois bem. Com total respeito a judiciosos entendimentos em contrario,
filiamo-nos a doutrina majoritaria, no sentido de admitir que o Tribunal de Contas é
orgao administrativo, com atribuicdes constitucionais tipicas e, portanto, prolata toda
e qualquer decisdo em cunho eminentemente administrativo e técnico. Tais
decisbes, entdo, podem e devem ser classificadas como atos administrativos, 0s
quais, por consequéncia, nao se revestem de carater jurisdicional.

Ora, de maneira preliminar, h4 que se recordar que, no regime juridico
constitucional brasileiro, a jurisdicdo € una, ou seja, ela somente € acometida aos
orgaos do Poder Judiciario, discriminados no art. 92 da Carta da Republica, a quem
efetivamente cabe o juris dicere. Dessa forma, como as Cortes de Contas nao se
encontram arroladas no referido dispositivo constitucional, mas sim incluidas em
uma das secdes do capitulo referente ao Poder Legislativo, j4 se pode descartar, de
plano, que possuam elas natureza jurisdicional.

Todavia, mesmo afastando o Tribunal de Contas do capitulo relativo aos
orgaos integrantes do Poder Judiciario — fato que, por si s0, ja evidencia a vontade
do legislador constituinte em néo Ihe conferir funcdes jurisdicionais —, acabou ele por
se utilizar de vocébulos inadequados ao tratar das Cortes de Contas, uma vez que 0
préprio termo “Tribunal” e, ainda, a sua atribuicdo de ‘“julgar”, ddo azo aquele tipo de

interpretacdo dantes mencionada como equivocada. Dai, com acerto, afirma José

Contas, Revista do Instituto de Direito Pudblico 1/77 e 79, Ano |, outubro-dezembro/1966, apud
GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho, ibidem, p. 180; Seabra Fagundes, O controle dos atos
administrativos pelo Poder Judiciario, 5. ed., Rio de Janeiro, Forense, 1979, p. 136-141; José Afonso
da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1976, v. |, p. 269;
José Cretella Junior, Natureza das decisdes do Tribunal de Contas, Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, 166:1-16, out./dez. 1986; Celso Antdnio Bandeira de Mello, Natureza e regime juridico
das autarquias, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1968, p. 431; Michel Temer, O Procurador do
Estado e os Tribunais de Contas, in Revista da Procuradoria-Geral do Estado de S&o Paulo 7/276 e
278, dezembro/1975, apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho, ibidem, p. 182; Hely Lopes Meirelles.
Direito Administrativo Brasileiro. 34 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 714.

1 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1992, p. 185-186.
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Cretella Junior que “terminologia ou nhomenclatura dubia, inadequada, para nao dizer
imprépria ou incorreta, eis o primeiro fator que influi sobre a posicdo dos que
defendem a natureza jurisdicional do Tribunal de Contas” %**.

Mesmo assim, é mais do que certo que a mera designacéo “Tribunal” néo
é suficiente para que se afirme que a Corte de Contas possua natureza ou fungdes
jurisdicionais, uma vez que outros 6rgaos existem, recebendo igual nominacgao, e
nem por isso ha quem ouse em atribuir-lhes tais caracteristicas, como, por exemplo,
nos casos dos Tribunais de Impostos e Taxas — TIT e do Tribunal de Justica
Desportiva.

Na verdade, é o vocabulo fjulgar’ que pode, eventualmente, causar
aguele referido entendimento, vez que € expressamente utilizado pelo constituinte
no inciso Il do art. 71 da CF/88, ao atribuir ao Tribunal de Contas o julgamento da
regularidade das contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens ou valores publicos; bem como, no sistema constitucional anterior e até o
advento da Emenda Constitucional n.° 7, de 13 de abril de 1977, o julgamento da
legalidade das concessdes iniciais de aposentadorias, reformas e pensdes (antiga
redacao do art. 73, 8 8°, da CF de 1967 com redacgéo dada pela EC n.° 1/69).

Entretanto, em nenhuma das hipoteses esta-se diante de uma funcao
formal ou materialmente jurisdicional, em caso algum h& a res judicata, o traco
marcante e inconfundivel do ato judicial, consistente na imutabilidade do decidido.
Em outras palavras, em caso de lesdo ou ameaca de lesdo a direito individual do
ordenador da despesa ou do responsavel por dinheiros, bens ou valores publicos,
podera a questdo ser submetida ao Judiciario.**®

O assunto sera tratado com maior requinte e detalhamento no préximo
topico do presente estudo. Contudo, destaca-se, preliminarmente, a nao
definitividade jurisdicional das decis6es do Tribunal de Contas, com supedaneo no

principio constitucional contido no inciso XXXV do art. 5°, de que nenhuma leséo ou

%2 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 166:1-16, out./dez. 1986, p. 2.

3 Nesse sentido é a licho de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello: “Ora, em entendendo o agente
publico, cujas contas deixaram de ser aceitas pelo Tribunal de Contas, que com isso se acarretou
lesdo ao seu direito de defesa e de que a comprovagdo do fato arguido ndo é verdadeira, ha de
permitir-se ao Judiciario, sempre, o seu exame, sob pena de lesdo desse direito individual deles, seja
na arguicado de ilicito civel ou criminal”. (BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Tribunais de
Contas — natureza, alcance e efeitos de suas fun¢des. RDP 73:181-92, jan./mar. 1985, p. 191).
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ameaca de lesdo a direito podera ser excluida da apreciagcdo do Poder Judiciario,
que detém o monopolio da tutela jurisdicional.

Assim, o referido “julgamentos das contas” seria a emissdo de um juizo
positivo ou negativo acerca da adequacao de algum ato administrativo praticado, e,
de modo algum, teria forca de sentenca judicial, nada mais seria, nas palavras de

José Cretella Junior, do que ‘verificacdes das contas dos administradores e demais

responsaveis por bens e valores publicos” ***.

Enfim. Fato é que, apesar de a tese do exercicio da fun¢éo jurisdicional
pelos Tribunais de Contas ser defendida por doutrinadores renomados, a maior
parte conferem natureza administrativa as suas decisbées, com base na ja
mencionada regra disposta no art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Brasileira. Essa
corrente doutrinaria encontra em José Cretella Junior um de seus maiores
defensores, 0 que se pode verificar das acertadas passagens de seu percuciente

estudo sobre o assunto, as quais corroboram a ideia antes exposta:

Nenhuma das tarefas ou atividades do Tribunal de Contas configura
atividade jurisdicional, pois ndo se v&, no desempenho dessa Corte de
Contas, nem autor, nem réu, nem propositura de acéo, nem provocagao
para obter prestagdo jurisdicional, nem inércia inicial, nem existéncia de
orgdo integrante do Poder Judiciario, nem julgamento de crimes contra a
administragdo. [...] A atribuicdo de atividade judicante ou jurisdicional ao
Tribunal de Contas parte de duas falsas premissas, uma aparente, outra
técnica. “Aparente” € a que examina conotacbes externas, tragos de
terminologia que, realmente, induzem aquela colocagdo. “Técnica” é a que
ndo leva em conta a diferenca entre jurisdicAo e administracdo, entre
“‘julgar” e “administrar’, ou seja, entre “aplicar a lei contenciosamente” e
“aplicar a lei de oficio, espontaneamente”. [...] Em sintese, toda uma série
de tragos externos, de “aparéncia’, epidérmicos, € que tém levados os
estudiosos a outorgar aos Tribunais de Contas a funcéo jurisdicional quando
esta, no Brasil, em que ndo ha o contencioso administrativo, mas onde
impera o principio da una lex, una jurisdictio, é privativa do Poder Judiciario,
cuja missdo especifica € a de aplicar contenciosamente a lei ao caso
concreto, dirimindo controvérsias entre partes, dando, a final, a razdo a
guem tem, ou seja, entregando ao vencedor a prestacdo jurisdicional
requerida.”*

Dentre os tantos ja mencionados, a titulo exemplificativo, entende, no
mesmo sentido, José Afonso da Silva, que também é contrario a caracterizacéo de

algumas das suas fungbes como jurisdicionais, entendendo que “o Tribunal de

244 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista de Direito

Administrativo, Rio de Janeiro, 166:1-16, out./dez. 1986, p. 14.
%5 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 166:1-16, out./dez. 1986, p. 13-16.
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Contas é um 6rgédo técnico, nao jurisdicional. Julgar contas ou da legalidade dos
atos, para registros, & manifestamente atribuicdo de carater técnico”**®. Em outro
ponto, acerca do sistema de controle externo, afirma o doutrinador: “E, portanto, um
controle de natureza politica, no Brasil, mas sujeito a prévia apreciacdo técnico-

administrativa do Tribunal de Contas competente, que, assim, se apresenta como

6rgdo técnico, e suas decisbes sdo administrativas, ndo jurisdicionais”**’.

Em doutrina mais recente, cita-se Odete Medauar, que se filia ao
entendimento de Cretella Junior e José Afonso. Afirma que nenhuma das atribuicdes
das Cortes de Contas caracteriza-se como jurisdicional. Em observancia ao ja
mencionado inciso XXXV, do artigo 5°, da Constituicdo Federal, qualquer deciséao
dos Tribunais de Contas, mesmo no tocante a apreciacdo de contas de
administradores, pode ser submetida ao reexame do Poder Judiciario, se o
interessado considerar que seu direito sofreu lesdo. Ausente se encontra, em tais
decisdes, o carater de definitividade ou imutabilidade dos efeitos, inerente aos atos
jurisdicionais.?*®

Por fim, o proprio Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, do mesmo modo que

b

Cretella Jr. e os demais filiados a corrente de entendimento mencionada, nega
peremptoriamente o exercicio de qualquer fungéo jurisdicional por parte das Cortes

de Contas:

[...] igualmente nos parece, em unissono com José Cretella Junior, que a
jurisdicao, stricto sensu, em termos cientificos, € exercida exclusivamente
pelo Poder Judiciario, que detém, no Brasil, o monopdlio da competéncia
constitucional de aplicar o Direito contenciosamente, a casos concretos, em
lides qualificadas por uma pretensdo resistida, com observancia dos
principios do contraditério, da ampla defesa, do juiz natural e da coisa
julgada, formal e material, tudo em consonancia com o art. 5° (XXXV) da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988.
Sob aspecto juridico, ndo ha como supor ou imaginar que o Tribunal de
Contas seja 6rgdo com natureza, substancia, esséncia material intrinseca
de 6rgdo jurisdicional, judicante, cujas decisdes produzam a coisa julgada,
com definitividade. Em matéria de Direito, as decisfes finais do Tribunal de
Contas sdo sempre suscetiveis de eventual constrasteamento no ambito
cognitivo do Poder Judiciario do Brasil, precisamente como o sdo as
decisdes finais do Tribunal Maritimo, do Tribunal de Impostos e Taxas do

4% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed., Sdo Paulo: Malheiros,

2008, p. 759.

247 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 752-753.

8 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 3. ed. rev., atual. e ampl., Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 154.
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Estado de Sado Paulo e de outros o6rgaos, analogos, da Administracao
Publica Federal, dos Estados e dos Municipios, no Brasil.**®

Em razdo do exposto, reitera-se que, a nosso sentir, fica afastada toda e
qualquer concepcéao tendente a atribuir funcéo jurisdicional ao Tribunal de Contas.
Aquele ato que, equivocada e erroneamente, resolveram 0s constituintes designar
por ‘julgamento”, nada mais é do que um ato de natureza administrativa, carecendo-
lhe os caracteres inerentes ao ato judicial.

Assentada essa premissa e na esteira do que ja foi dissertado no item
anterior do presente estudo, importa retomar os principais pontos da intimidade dos
Tribunais de Contas, de forma a encontrar a esséncia juridica destas Cortes.

Trata-se, inafastavelmente, de instituicdo com assento constitucional que
recebe suas atribuicdes diretamente da Constituicdo Federal. E, também, 6rgéo de
cooperacao e auxilio do Poder Legislativo em sua funcéo fiscalizadora de controle
externo, consoante o constitucionalmente expresso, sem, no entanto, ser a ele
subordinado e/ou dependente.

No desempenho das suas atribuicdes, fiscaliza os trés poderes estatais —
Executivo, Legislativo e Judiciario —, dai sua fundamental importancia no classico
sistema de “freios e contrapesos”, uma vez que, sob a condi¢cdo de auxiliar de alto
nivel técnico, assiste ao controle financeiro externo da gestédo publica, atuando como
um poder de controle.

Alids, para que lhe fossem asseguradas plenas condicbes para o
exercicio fiel do controle financeiro e orcamentario da Administracdo Publica, o
legislador constituinte atribuiu ao Tribunal de Contas importantes garantias de
autonomia e independéncia, inclusive no que diz respeito a estruturacdo e ao
funcionamento de seus oOrgdos. Por isso, nos termos dos artigos 73 e 75 da
Constituicdo, com aplicabilidade do art. 96 (com adaptacdo as peculiaridades
institucionais do Tribunal de Contas), possui poderes para se organizar, ter quadro

préprio de pessoal e jurisdicdo em sua 6rbita de competéncia territorial.?*°

49 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. S&o Paulo: Editora

Revista dos Tribunais, 1992, p. 186.

%0 Além disso, para o bom desempenho de suas elevadas funcdes, aos Ministros e/ou Conselheiros
Ihes séo conferidas as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vantagens e vencimentos
dos Ministros do Superior Tribunal de Justi¢a, a nivel federal, ou dos Desembargadores dos Tribunais
de Justica, a nivel estadual e municipal (art. 73, 83° CF/88). Além disso, goza a instituicdo
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A vista de todas essas caracteristicas, impossivel é negar-lhe posicdo de
relevo no sistema juridico brasileiro, sendo érgdo autbnomo, de tessitura e matriz
constitucional, com competéncia diretamente outorgada pela Carta Constitucional, e
que, em sua missao estritamente técnica de auxiliar o Poder Legislativo no controle
externo da fiscalizacdo financeira e orcamentaria, ndo se submete a qualquer dos
Poderes da Republica.

Tomando por base as licdes de Gualazzi, define-se o Tribunal de Contas,
no Brasil, como “6rgdo administrativo parajudicial, funcionalmente auténomo, cuja
funcdo consiste em exercer, de oficio, o controle externo, fatico e juridico, sobre a
execucdo financeiro-orgamentéaria, em face dos trés Poderes do Estado, sem a
definitividade jurisdicional’®*.

De maneira semelhante & Gualazzi, José Cretella Junior®®? e Hely Lopes
Meirelles®*3, dentre outros juristas de nomeada, classificam os Tribunais de Contas
como “6rgdos administrativos independentes”. J& para Odete Medauar®*, considera
a expressao ‘instituicbes estatais independentes” mais adequada a natureza que
tais 6rgdos detém no ordenamento patrio.

Portanto, do acima exposto, em referéncia a sua natureza juridica, pode-
se dizer que as Cortes de Contas, no Brasil, sdo instituicdes independentes e
autbnomas, refugindo a classica divisdo tripartite formulada por Montesquieu,
constitucionalmente construidas, exercentes do controle externo, desvinculadas de
qualquer relacdo de subordinacdo e/ou dependéncia com os trés poderes
constituidos, prestando auxilio, de natureza técnica-especializada, ao Poder

Legislativo, e emanando decisdes que ndo gozam de definitividade jurisdicional.

fiscalizadora a faculdade constitucional de organizar os seus préprios quadros, conforme se infere do
caput do art. 73 da Constituicdo vigente.

1 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1992, p. 187.

%2 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 166:1-16, out./dez. 1986, p. 15.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p.
713.

% MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 3. ed. rev., atual. e ampl., Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 153.
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4.4 LIMITES A REVISIBILIDADE PELO PODER JUDICIARIO DAS DECISOES
PROFERIDAS PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS

Como se adiantou, predomina na doutrina o entendimento de que as
decisbes dos Tribunais de Contas ndo gozam de definitividade jurisdicional, vez que
ndo emanam de Orgdos integrantes do Poder Judiciario, que tem o monopdlio da
jurisdicdo, ndo sendo capazes de produzir a chamada coisa julgada judicial®®.

Por outro lado, a doutrina aduz a existéncia de coisa julgada
administrativa em relacdo as decisfes das Cortes de Contas, tais como Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, que afirma que suas decisdes podem ser consideradas
como “competéncia final na ordem administrativa” >*°.

Em simples palavras, a coisa julgada administrativa ocorre nas decisfes
de ultima instancia dos érgdos administrativos, que ndo puderem, apds esgotados
ou precluidos todos os recursos, ser objeto de rediscussdo no ambito administrativo.
As ressalvas a esta regra ficariam por conta das hipéteses de revisdo e rescisdo
pelo préprio 6rgdo®’, bem como eventuais questionamentos levados & apreciacéo
do Poder Judiciario, devido ao principio da inafastabilidade do controle jurisdicional.

Nessa esteira, Maria Sylvia Zanella Di Pietro aponta uma peculiaridade
com relacdo a coisa julgada administrativa no ambito das Cortes de Contas. A
referida deciséo faria coisa julgada, ndo s6 no sentido assinalado — preclusdo da via
administrativa, por ndo cabimento de qualquer recurso —, mas também, e

principalmente, no sentido de que ela deve ser necessariamente acatada pelo 6rgéo

5 Em brevissimas consideracbes, a coisa julgada é uma caracteristica prépria da jurisdicéo,

podendo ser formal ou material. Ambas decorrem da impossibilidade de interposicdo de recurso
contra a sentenca, residindo a diferenca entre elas no grau que alcangcam dentro de um mesmo
fendmeno (a inalterabilidade das decis@es judiciais). Todo processo judicial faz coisa julgada formal,
que significa a imutabilidade da decisdo dentro de um processo especifico, quer porque néo é cabivel
mais nenhum recurso, quer porgue 0S prazos para interposicdo se esgotaram. Ela atua dentro do
processo em que a sentenca foi proferida, sem impedir que o objeto do julgamento volte a ser
discutido em outro processo. Ja a coisa julgada material s6 se verifica quando h&a a apreciacdo do
mérito, possuindo o conddo de tornar a questdo indiscutivel e imutavel apdés o seu transito em
julgado, representando, assim, a verdadeira coisa julgada. Nesse ponto, a imutabilidade ndo é
absoluta, pois ainda ha a possibilidade da desconstituicdo da deciséo através de acao rescisoria. SO
depois de escoado o prazo decadencial de 02 (dois) anos para a sua propositura é que se pode falar
em uma verdadeira irreversibilidade da decisdo de mérito, 0 que se denomina de coisa
soberanamente julgada.

%% BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Tribunais de Contas — natureza, alcance e efeitos de
suas fun¢des, RDP 73:181-92, jan./mar. 1985, p. 186.

%7 sgmula n.° 473 do Supremo Tribunal Federal: “A administragdo pode anular seus préprios atos,
guando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque déles nao se originam direitos; ou revogéa-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacgao judicial’.



114

administrativo controlado, sob pena de responsabilidade, com a Unica ressalva para
a possibilidade de impugnacdo pela via judicial.®® Assim, em relacdo a
Administracdo Publica e ao Poder Legislativo, as decis6es dos Tribunais de Contas
teriam o cond&o de produzir coisa julgada administrativa.

Contudo, néo é sé. Especificamente com relagdo aos atos administrativos
cujos agentes atuam com alguma margem de discricionariedade e em que esta
presente avaliacdo de mérito — tal como no julgamento das contas dos
administradores publicos, dentre outros —, sempre houve certa restricdo em relacao
ao seu controle por parte de 6rgdos judiciais, o qual se limitaria a verificacdo de
alguma ilegalidade formal capaz de infirmar algum direito liquido e certo.

Gualazzi, ap6s andlise das ponderacfes emitidas por Marques Oliveira,
afirma que as decisbes dos Tribunais de Contas consubstanciar-se-iam em

2% sobre as contas dos ordenadores de

verdadeiros “vereditos administrativos
despesas e outros responsaveis, ficando o Poder Judiciario vinculado a esse
pronunciamento, ndo podendo, pois, altera-lo. Pontes de Miranda, alias, assinalava
que “a funcdo de julgar as contas esta, clarissima, no texto constitucional. N&o
havemos de interpretar que o Tribunal de Contas julgue e outro juiz as re-julgue
depois. Tratar-se-ia de absurdo bis in idem” **°.

Na mesma linha, José Cretella Junior afirmou que “as questées decididas
pelo Tribunal de Contas, na apreciacdo das contas dos responsaveis pelos dinheiros
publicos, sdo meras ‘questbes prévias’, sdo simples ‘questbes prejudiciais’,
constituem o prius logico-juridico de um crime, ou, pelo menos, de circunstancia

material desse crime” ?%*.

?%% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Coisa julgada — aplicabilidade a decisées do Tribunal de Contas

da Unido. Revista do Tribunal de Contas da Uni&o. v. 27, n. 70, out./dez. 1996.

%9 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1992, p. 203. Cite-se, nesse particular, conclusdo emitida por Marques de
Oliveira: “[...] de tudo que se disse, concluimos que os Tribunais de Contas pronunciam um veredito
(v. supra a etimologia) e ndo exercem jurisdicdo; exatamente como acontece no Jari, onde os jurados
sdo juizes de fato — ficando o Juiz de Direito vinculado ao seu préprio pronunciamento, ndo podendo
altera-lo — também os Tribunais de Contas sdo soberanos nos seus vereditos”. (OLIVEIRA, Marques
de. O Tribunal de Contas e os limites da “res veredicta” e o contencioso administrativo, in Revista de
Informacgdo Legislativa 75/212, julho-setembro/1982, apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho.
Regime juridico dos tribunais de contas. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1992, p. 202-203).
%0 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios & Constituicdo de 1946, Rio de
Janeiro: Henrique Cahen Editor, 1947, vol. Il, p. 95.

%1 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 166:1-16, out./dez. 1986, p. 11.
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Por oportuno, é mister relembrar a observacdo de José Luiz de Anhaia
Mello, ex-Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, no sentido de

que:

[...] de fato, de nada adianta um corpo de auditores a fazer exames de
contabilidade, a acompanhar a execucdo orgcamentaria, a visar balancos e
balancetes, se esses procedimentos meramente instrutivos e interlocutérios
ndo ensejarem por parte do Tribunal uma decis&o definitiva e operante.?®®

Em outras palavras, considerando que as deliberagbes do Tribunal de
Contas consistiriam em juizos acerca da exatiddo das contas e de atos submetidos a
seu exame, fariam, por consequéncia, coisa julgada administrativa, o que impediria
sua revisdo e tornaria seu cumprimento obrigatério nessa esfera, e ndo podendo ser
questionadas, nesse particular, junto ao Poder Judiciario.

Em geral e como regra, entdo, ndo caberia ao Judiciario discutir o mérito
do caso concreto, ou seja, a atividade nuclear, axial, do ato emanado pelo 6rgéo
fiscalizado pelo juiz. A possibilidade de sempre ser invocado para evitar ameaga ou
lesdo a direito dos cidaddos ndo importa na mutabilidade da decisdo questionada,
pelo menos quanto ao seu conteudo, na parte que toca a competéncia fundamental
do 6rgao da Administracdo Publica que é controlado.

Nesse sentido, como afirma Jacoby Fernandes, caberia ao Poder
Judiciario apenas o ‘patrulhamento das fronteiras da legalidade”, sendo vedado o
exame quanto ao mérito do ato, ndo podendo o juiz pretender examinar uma

guestao se nao ficar evidenciada lesédo a ordem juridica:

Os atos administrativos em geral ndo podem ser amplamente revistos pelo
Poder Judiciario; as questBes estritamente pertinentes ao binémio
conveniéncia-oportunidade e ao mérito fogem ao exame judicial. O
fundamento dessa licdo consagrada pela doutrina, de forma unissona,
reside no respeito a competéncia e harmonia do Direito que impede ao juiz
se substituir ao administrador.

[...]

A melhor doutrina e jurisprudéncia dos Tribunais Superiores admite
pacificamente que as decisGes dos Tribunais de Contas, quando adotadas
em decorréncia da matéria que o Constituinte estabeleceu na competéncia
de julgar, ndo podem ser revistas quanto ao mérito.”®®

%2 0 Tribunal de Contas — Pesquisa e Atuacdo, Sdo Paulo, Grafica do TC/SP, 1984, p. 38, apud

GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1992, p. 203.

253 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Limites a revisibilidade judicial das decisées dos Tribunais de
Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XVI, n. 2,
1998. Disponivel em: <http://200.198.41.151:8081/tribunal contas/1998/02/-sumario?next=4>. Acesso
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Dessa forma, se, por um lado, em se tratando de eventual ameaca ou
lesdo a direito — tais como vicios formais que surgem no decorrer do processo
administrativo, por exemplo, ao afrontar o devido processo legal, cerceamento o
contraditorio e a ampla defesa —, ndo resta duvida que poderé a decisdo ser anulada
por determinacéo judicial; por outro lado, ao Poder Judiciario € defeso apreciar, no
exercicio do controle jurisdicional, o mérito dos atos administrativos.?®* Cabe-lhe
examina-los, tdo somente, sob o prisma da legalidade; este é o limite do controle,
quanto a extensao.

Assim, o ato administrativo precisa, antes de tudo, ser legal, isto é, estar
de acordo com o texto da lei — em sentido amplo, contemplando o ordenamento
juridico como um todo —, preencher todos os requisitos de ato juridico perfeito, e
também os requisitos do ato administrativo, ja que é espécie daquele, notadamente
competéncia e manifestacdo da vontade do agente, motivo, objeto, finalidade e
forma.

Considerando esse contexto exposto, com relacdo aos vicios materiais
contidos nas decisbes dos Tribunais de Contas - ilegalidades ou
inconstitucionalidades que maculariam o proprio mérito da decisdo —, prevalecia na
jurisprudéncia o entendimento de que o Poder Judiciario s6 poderia se manifestar

em caso de ilegalidade manifesta®®.

em: 19 maio 2016. Segue na mesma toada, dentre outros, Carlos Roberto Siqueira Castro: “Nao ha
duvidar que as decisdes das Cortes de Contas em todo o Pais sujeitam-se, em linha de principio, a
judicial review, isto quando estiverem em questao direitos e garantias fundamentais. [...] Contudo, no
que concerne ao mérito propriamente dito de atos especializados de controle externo a cargo do TC,
quando revestirem-se de natureza inequivocamente politica, sou inclinado a pensar que a Corte de
Contas esta constitucionalmente investida de autonomia técnica e de prerrogativas privativas e
insubrogaveis pelos demais Poderes do Estado”. (CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. A atuac¢éo do
Tribunal de Contas em face da separacdo de Poderes do Estado. Revista do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro, ano 18, n. 38, 40-56, out./dez. 1997, p. 46).

264 Importante mencionar, por oportuno, que, em Direito Administrativo, mérito tem sentido diverso
daquele que em geral lhe empresta a técnica processual. E consubstanciado no bindmio
oportunidade e conveniéncia. E a zona franca em que a vontade do administrador resolve sobre as
solu¢cBes mais adequadas ao interesse publico. E a sede do poder discricionario do administrador,
que se orienta por critérios de utilidade. Por todos, Celso Anténio Bandeira de Mello assim define o
mérito administrativo: “Mérito € o campo de liberdade suposto na lei que efetivamente venha a
remanescer no caso concreto, para que o administrador, segundo critérios de conveniéncia e
oportunidade, decida-se entre duas ou mais solu¢cdes admissiveis perante a situacéo vertente, tendo
em vista o exato atendimento da finalidade legal, ante a impossibilidade de ser objetivamente
identificada qual delas seria a unica adequada”. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de
Direito Administrativo. 30. ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 981).

%5 E o gue pode ser observado no seguinte julgado que teve como relator o Ministro Henrique
D’Avila, o qual, ainda hoje, continua servindo de paradigma para alguns tribunais patrios: “TRIBUNAL
DE CONTAS. APURACAO DO ALCANCE DOS RESPONSAVEIS PELOS DINHEIROS PUBLICOS.
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No entanto, a jurisprudéncia moderna, com base em principios
constitucionais, como o da proporcionalidade, moralidade, interesse publico e, em
especial, no principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional®®®, bem como na
Teoria dos Motivos Determinantes®®’, vem intervindo cada vez mais nas decisées

das Cortes de Contas.

ATO INSUSCETIVEL DE REVISAO PERANTE A JUSTICA COMUM. MANDADO DE SEGURANCA
NAO RECONHECIDO. Ao apurar o alcance dos responsaveis pelos dinheiros publicos, o Tribunal de
Contas pratica ato insuscetivel de revisao na via judicial, a ndo ser quanto ao seu aspecto formal ou
tisna de ilegalidade manifesta”. (STF. MS n.° 7.280 - Estado da Guanabara, Relator Min, Henrique
D'Avila, j. 20.06.1960).

266 Oportunamente, relembre-se que o Ministro Celso de Mello, do Supremo Tribunal Federal, no MS
n. 20.999-2, asseverou ser: “[...] preciso evoluir cada vez mais no sentido da completa
justiciabilidade da atividade estatal e fortalecer o postulado da inafastabilidade de toda e qualquer
fiscalizag&o judicial. A progressiva reducéo e eliminagéo dos circulos de imunidade do poder ha de
gerar, como expressivo efeito conseqiencial, a interdicdo de seu exercicio abusivo”. (STF. MS n.°
20.999-2, Relator Min. Celso de Mello, j. em 21.03.90).

267 Originada na jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés e reconhecida pelos tribunais
superiores patrios, esta teoria entende que a validade do ato administrativo estd diretamente
relacionada a veracidade e a existéncia dos motivos apresentados, que se caracterizam como as
razbes de fato e de direito que autorizam a pratica de um ato administrativo, sendo externo a ele, o
antecedendo e estando necessariamente presente em todos eles. A propésito da teoria dos motivos
determinantes, Celso Antdnio Bandeira de Mello descreve-a da seguinte maneira: “De acordo com
esta teoria, 0s motivos que determinaram a vontade do agente, isto é, os fatos que serviram de
suporte a sua deciséo, integram a validade do ato. Sendo assim, a invocagédo dos ‘motivos de fato’
falsos, inexistentes ou incorretamente qualificados vicia o ato mesmo quando, conforme ja se disse, a
lei ndo haja estabelecido, antecipadamente, os motivos que ensejariam a pratica do ato. Uma vez
enunciados pelo agente os motivos em que se calgou, ainda quando a lei ndo haja expressamente
imposto essa obrigagdo de enuncia-los, o ato sera valido se estes realmente ocorreram e 0
justificavam”. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 30. ed., Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 408).

Esse entendimento nédo diverge da orientagdo jurisprudencial do Superior Tribunal de Justica e do
Supremo Tribunal Federal, conforme se observa, respectivamente, nos seguintes julgados
exemplificativos:

STJ:  “ADMINISTRATIVO. ATO  ADMINISTRATIVO. VINCULACAO A0S MOTIVOS
DETERMINANTES. INCONGRUENCIA. ANALISE PELO JUDICIARIO. POSSIBILIDADE. DANO
MORAL. SUMULA 7/STJ. 1. Os atos discricionarios da Administracdo Publica estdo sujeitos ao
controle pelo Judiciario quanto a legalidade formal e substancial, cabendo observar que os motivos
embasadores dos atos administrativos vinculam a Administragdo, conferindo-lhes legitimidade e
validade. 2. “Consoante a teoria dos motivos determinantes, o administrador vincula-se aos motivos
elencados para a pratica do ato administrativo. Nesse contexto, ha vicio de legalidade ndo apenas
quando inexistentes ou inveridicos os motivos suscitados pela administracdo, mas também quando
verificada a falta de congruéncia entre as razées explicitadas no ato e o resultado nele contido” (MS
15.290/DF, Rel. Min. Castro Meira, Primeira Sec¢éo, julgado em 26.10.2011, DJe 14.11.2011). 3. No
caso em apreco, se o ato administrativo de avaliacdo de desempenho confeccionado apresenta
incongruéncia entre parametros e critérios estabelecidos e seus motivos determinantes, a atuacao
jurisdicional acaba por ndo invadir a seara do mérito administrativo, porquanto limita-se a extirpar ato
eivado de ilegalidade. 4. A ilegalidade ou inconstitucionalidade dos atos administrativos podem e
devem ser apreciados pelo Poder Judiciério, de modo a evitar que a discricionariedade transfigure-se
em arbitrariedade, conduta ilegitima e suscetivel de controle de legalidade. 5. “Assim como ao
Judiciario compete fulminar todo o comportamento ilegitimo da Administracdo que apare¢a como
frontal violagcdo da ordem juridica, compete-lhe, igualmente, fulminar qualquer comportamento
administrativo que, a pretexto de exercer apreciacdo ou decisdo discricionaria, ultrapassar as
fronteiras dela, isto é, desbordar dos limites de liberdade que lhe assistiam, violando, por tal modo, os
ditames normativos que assinalam os confins da liberdade discricionaria.” (Celso Anténio Bandeira de
Mello, in Curso de Direito Administrativo, Editora Malheiros, 152 Edi¢&o.) 6. O acolhimento da tese da
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Seabra Fagundes, alids, foi um dos pioneiros a assinalar um passo
importante na ampliacdo do controle jurisdicional, além da competéncia e forma do
ato administrativo, para adentrar nos motivos e fim, como integrantes da legalidade e
ndo da discricionariedade ou mérito. Nesse sentido, j& afirmava que o motivo do ato
administrativo faz parte de sua configuracéo legal e a verificacdo dele esta incluida
na andlise da legalidade.?®®

Hodiernamente, entdo, com relacédo revisibilidade pelo Poder Judiciario
das decisdes dos Tribunais de Contas, € comum encontrar posicionamentos no
sentido de ndo ser necessario que se trate de vicio em que a ilegalidade seja
manifesta, sendo certo que mesmo questdes altamente controversas podem se
sujeitar a apreciacdo dos orgaos judiciais, para se evitar, inclusive e em especial,
quaisquer desvios de atingimento do interesse publico em detrimento da sociedade.

Se a decisdo administrativa emanada apresenta incongruéncia entre
parametros e critérios estabelecidos, seus motivos determinantes e finalidades
perquiridas, a atuacdo jurisdicional acaba por ndo invadir a seara do meérito
administrativo, porquanto se limita a extirpar ato eivado de ilegalidade. Assim, a
ilegalidade ou inconstitucionalidade dos atos administrativos, independente
manifesta ou ndo, pode e deve ser apreciada pelo Poder Judiciario, de modo a evitar
qgue a discricionariedade transfigure-se em arbitrariedade, conduta ilegitima e
suscetivel de controle de legalidade.

Tem-se, como exemplo paradigmatico a ser estudado no presente

trabalho, o caso envolvendo o Procedimento Licitatério Simplificado para a

recorrente, de auséncia de ato ilicito, de dano e de nexo causal, demandaria reexame do acervo
fatico-probatérios dos autos, invidvel em sede de recurso especial, sob pena de violagdo da Sumula 7
do STJ. Agravo regimental improvido. (STJ. AgRg no REsp 1280729/RJ, 22 Turma, Rel. Min.
Humberto Martins, j. 10.04.2012, DJe 19.04.2012)".

STF: “AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR
PUBLICO FEDERAL. PENA DE DEMISSAO. CONFRONTO ENTRE AS CONDUTAS IMPUTADAS E
AS TIPIFICACOES PREVISTAS NA LEI N° 8.112/90. AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL PARA A
APLICACAO DA PENALIDADE MAXIMA, DETECTADA PELO TRIBUNAL A QUO. NECESSIDADE
DE REVOLVER MATERIA FATICA E INTERPRETAR DIREITO INFRACONSTITUCIONAL. EXAME
DE LEGALIDADE DO ATO ADMINISTRATIVO. [...] No exercicio do controle de legalidade do ato
administrativo, incumbe ao Judiciario observar, além da competéncia de quem o praticou e do
cumprimento das formalidades legais que |lhe sdo intrinsecas, também os respectivos pressupostos
de fato e de direito. O exame desses aspectos implica a verificagdo da existéncia de previsdo legal da
causa apontada como motivadora da demissao do servidor publico; isto é, a verificagdo da
previsibilidade legal da sancéo que lhe foi aplicada. Precedentes: RE 75.421-ED, Relator Ministro
Xavier de Albuquerque. RE 88.121, Relator Ministro Rafael Mayer; AR 976, Relator Ministro Moreira
Alves; e MS 20.999, Relator Ministro Celso de Mello. Agravo Regimental desprovido” (STF. RE
395.831-AgR, Rel. Min. Ayres Britto, Primeira Turma, DJ 18.11.2005)”.

%% SEABRA FAGUNDES, Miguel. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicirio. 3. ed.
Revista Forense, 1957, p. 119-121.
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Petrobras, previsto no Decreto n.° 2.745/1998. Em breve resumo, tal procedimento
nao € aceito pelo Tribunal de Contas da Unido, que declarou referido decreto
inconstitucional e exige a realizac&o de licitacdo nos moldes da Lei n.° 8.666/1993. A
estatal, por sua vez, tém ajuizado Mandados de Seguranga com pedidos de liminar
perante o Supremo Tribunal Federal — tendo obtido éxito nesse particular — para
suspender a decisdo do TCU e assegurar a realizacdo dos Procedimentos
Licitatorios Simplificados.

Contudo, essa questdo, como dito, sera objeto de analise mais acurada
no presente estudo, em topico especifico destinado ao tema, contido no capitulo

seguinte.
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5 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

5.1 TRIBUNAL DE CONTAS COMO AGENTE DE CONTROLE NA ORGANIZACAO
DOS PODERES

Ab initio, como ja mencionado alhures, importante assentar a ideia de que
o modelo classico tripartite de separacdo dos poderes estatais®® sofreu diversas
modificacdes e adequacOes desde sua criacdo, muito por forca da evolucdo do
préprio Estado e das consequentes tarefas que lhe foram cometidas e acrescidas ao

longo dos tempos.

%9 Coube a Montesquieu formular o principio da separacao de poderes, propondo a distribuicdo de

competéncias em trés fun¢bes do Estado: o Legislativo, o Executivo e o Judiciario. “Tudo estaria
perdido se o mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres, ou do povo exercesse
os trés poderes: o de fazer as leis, o de executar as resolu¢ées publicas e o de julgar os crimes e as
guerelas entre os particulares”. (MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Baron de. O Espirito
das Leis. Trad. Cristina Murachco. 2. ed., 2.2 tiragem, Sao Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 168). Muito
antes, Aristoteles, em “Politica”, ja esbogcava a necessidade de separar os exercentes das diversas
fungBes publicas, dividindo-as em trés: resolucdo dos negécios publicos, para decidir sobre a guerra,
a paz, promulgar leis e passas em exame as contas do Estado; magistraturas, com direito de resolver
sobre determinados assuntos, julgar, mandar; e a que fornece justica, cabendo-lhe determinar o
namero e tipos de juizes e tribunais e como escolhé-los. (ARISTOTELES. Politica. S0 Paulo: Martin
Claret, 2004, Cap. Illl a XI do Livro VI, p. 179-203). O processo evolutivo de forja da teoria da
separacdo de poderes foi muito bem sintetizado por Dalmo de Abreu Dallari, nos seguintes termos:
“l...] a concepcdo moderna da separacdo de poderes ndo foi buscar em ARISTOTELES sua
inspiracéo, tendo sido construida gradativamente, de acordo com o desenvolvimento do Estado e em
funcdo dos grandes conflitos politico-sociais. J& no século XIV, no ano de 1324, aparece a obra
‘Defensor Pacis’, de MARSILIO DE PADUA, estabelecendo uma disting&o entre o Poder Legislativo e
0 executivo. A base do pensamento de MARSILIO DE PADUA ¢ a afirmac&o de uma oposicéo entre
0 povo, que chama de primeiro legislador, e o principe, a quem atribui funcao executiva, podendo-se
vislumbrar ai uma primeira tentativa de afirmac¢&o da soberania popular. Segundo informagé&o contida
em “O Principe”, de MAQUIAVEL, no comego do século XVI ja se encontravam na Franca trés
poderes distintos: o Legislativo (Parlamento), o Executivo (o rei) e um Judiciario independente. E
curioso notar que MAQUIAVEL louva essa organizacdo porque dava mais liberdade e seguranca ao
rei. Agindo em nome préprio o judiciario poderia proteger os mais fracos, vitimas de ambi¢fes e das
insoléncias dos poderosos, poupando o rei da necessidade de interferir nas disputas e de, em
consequéncia, enfrentar o desagrado dos que nao tivessem suas razdes acolhidas. No século XVII é
que vai surgir, entretanto, uma primeira sistematizagdo doutrindria da separa¢édo de poderes, com a
obra de LOCKE. Baseado, evidentemente, no Estado inglés de seu tempo, LOCKE aponta a
existéncia de quatro fun¢des fundamentais, exercidas por dois érgdos do poder. A funcao legislativa
caberia ao Parlamento. A funcdo executiva, exercida pelo rei, comportava um desdobramento,
chamando-se funcao federativa quando se tratasse do poder de guerra e de paz, de ligas e aliancas,
e de todas as questdes que devessem ser tratadas fora do Estado. A quarta funcdo, também exercida
pelo rei, era a prerrogativa, conceituada como ‘o poder de fazer o bem publico sem se subordinar a
regras’. Embora opondo-se expressamente ao absolutismo defendido por HOBBES, LOCKE néo
considerou anormal o reconhecimento de uma esfera de poder discricionario do governante, sem
atentar para a circunstancia de que o bem publico, impossivel de ser claramente definido, sempre
seria um bom pretexto para as decisbes absolutistas.”. (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de
teoria geral do Estado. 32. ed., S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 215-216).
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O préprio Montesquieu, logo de inicio, apesar de distribuir competéncias
especificas a cada uma das trés funcdes do Estado, ndo preconizou uma separacao
absoluta entre as mesmas, carregando intrinsicamente em sua teoria a ideia do
controle mUtuo entre os poderes, fiscalizacdo em que o poder limite o poder?”®, com
a adocdao de freios reciprocos ou freios e contrapesos, buscando-se o equilibrio das
instancias governamentais e a concretizacdo das liberdades publicas, para evitar a
concentracdo excessiva de poder em um deles em detrimento dos demais. Mais
tarde, essa concepcdo foi adotada e adaptada, com temperamentos, pelos
americanos, por meio da teoria dos check and balances, explicada por James

Madison em seu artigo The Federalist n.° LI:

[...] a grande seguranga contra uma gradual concentracdo de varios
poderes no mesmo ramo do governo consiste em dar aos que administram
cada um deles os necessarios meios constitucionais e motivacdes pessoais
para que resistam as intromissdes dos outros. [...] Se 0s homens fossem
governados por anjos, néo seria necessario haver governos. Se 0s
homens fossem anjos, dispensar-se-iam o0s controles internos e
externos.”* (grifou-se)

Assim, o0 conceito de “poderes”, apesar de profundamente enraizado,
deve ser entendido, neste contexto, de uma maneira meramente figurativa. O
“‘poder” é uno, € imanente ao Estado, € um atributo decorrente de sua soberania, o
que torna inviavel sua cisao.

Na realidade, o que se verifica € a reparticdo das funcdes do Estado;
guando se estiver a fazer referéncia a um dos poderes constituidos — Legislativo,
Executivo ou Judiciario — pretende-se, sim, aludir a um dos 6rgdos a que o
constituinte atribuiu prioritariamente a realizacdo de parcela especifica do plexo de
funcdes inerentes ao Estado (legislacéo, administracéo e jurisdicao).

Em razéo disso, afirma-se que, hodiernamente, as funcdes estatais nao
devem ser exercidas com monopdlio e exclusividade, mas, sim, como prioridade, ou
seja, como competéncia principal de um determinado poder, devendo uma mesma
atividade ser exercida, ainda que de maneira excepcional, por 6érgdo que se destina

a cumprir prioritariamente outra fungéo.

2 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Baron de. O Espirito das Leis. Trad. Cristina
Murachco. 2. ed., 2.2 tiragem, S&o Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 166-167.

21 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. Os Artigos Federalistas, 1787-1788,
traducdo de Maria Luiza X. de A. Borges, Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 250.
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Hans Kelsen chama a atencdo justamente para que nao se entenda a
separacdo entre os poderes de forma absoluta, ou seja, cada O6rgdo sendo o
responsavel unico para exercer a funcdo do Estado que Ihe cabe. Pelo contrario,
deve ser compreendida como uma separacéo aparente, vez que a interpretacédo das
competéncias que incumbem a cada funcdo do Estado é indispensével para que a
finalidade buscada pela acdo do Estado, que é a satisfacdo do interesse coletivo, se
cumpra.?’

Por sua vez, Marcello Caetano aduz a relacdo necesséria entre as
funcBes do Estado, que constituem um todo unitario, na medida em que, apesar de
separadas de forma abstrata, “se integram nesse todo, mantendo entre si intima
conexdo”, aduzindo que a definicdo das relagdes entre as funcdes estatais tem dois
tipos: “complementariedade e interdependéncia”, vez que o Estado sé consegue
alcancar seus fins se exercer todas as suas fun¢bes, que compreendem varias
atividades de natureza complexa, além de que dificimente os atos de uma funcéo
prescindam do prévio exercicio de outra ou ndo necessitem ser completados por
outra.?’®

No mesmo sentido, adverte Konrad Hesse que as trés funcdes estatais
basicas ndo tem carater de exclusividade, indicando apenas ‘tipos basicos do modo
de cumprimento de tarefas”, sendo certo que a constituicdo e coordenacao de
poderes distintos permitiia uma atuacdo plena do Estado, estruturada por uma
“colaboragao uniforme”.?™

Nesse contexto, se encaixa perfeitamente a observacéo feita por Paolo
Biscaretti Di Ruffia, no sentido de que a teoria da separacdo de poderes de
Montesquieu foi aceita pelos Estados Constitucionais modernos com incrementos
essenciais que a transformaram em uma teoria da colaboracédo e da coordenacédo
entre os poderes estatais, formando a chamada “séparation souple da doutrina

francesa em contraposicdo com a tranchée” 2",

"2 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. 3. ed., 22 tiragem, Sao Paulo: Martins Fontes,
2000, p. 385-390.

" CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed. rev. e ampl.,
Coimbra: Almedina, 1996, t. |, p. 174.

#"% HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha.
Traduzido por Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 371 e 377.

"> DI RUFFIA, Paolo Biscaretti. Direito Constitucional: Instituicies de Direito Publico. Trad. Maria
Helena Diniz. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 162. Tratar-se-ia da contraposicédo entre a
teoria da distingéo e a teoria da colaboracdo dos Poderes. Para exemplificar, menciona alguns casos
frequentes de colaboracgéo, tais como a participacdo do Executivo na atividade do Legislativo, com a



123

Assim, Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, enquanto érgaos que
exercitam parcela do poder estatal, exercem cada um a sua funcao primordial, ou
seja, legislar, administrar e julgar, respectivamente. Tais funcbes, por se
apresentarem preponderantes aqueles oOrgdos estatais, sdo classificadas como
funcgdes tipicas. Contudo, cada poder constituido exerce, além da fungcdo que Ihe é
tipica, outras funcbes que, em principio, sdo atribuidas aos demais poderes.

Essas funcdes, sempre exercidas de forma secundaria, sdo as
denominadas funcfes atipicas, e sdo de grande importancia para a mantenca da
pretendida independéncia e harmonia entre os poderes, buscada pelo constituinte.
Dai restar essencial que, para garantir a citada independéncia, estejam muito bem
delimitadas no texto constitucional as atribuicbes dos trés 0Orgdos estatais,
notadamente aquelas que digam respeito a funcbes exercidas atipicas ou
secundariamente.

Alids, foi justamente essa a concepcdo adotada no Capitulo Il da
presente dissertacdo, quando se buscou analisar a participacdo dos Poderes
Executivo e Legislativo no controle de constitucionalidade das leis e atos normativos.

Enfim. Fato é que, da separacdo de poderes original de Montesquieu,
resta o fundamental, que é impedir a concentracdo de poder e, com isso, seu
potencial abuso, uma vez que a competéncia, ao mesmo tempo em que atribui
poder, o delimita; ela atribui poder até a medida dada, ap0s o que a a¢cédo sera
ilegitima.

Nesse contexto, o controle passou a ter especial relevo na seara
constitucional, com vistas justamente a limitar o exercicio do poder, que tende a ser
efetivado com abuso e autoritarismo. Isto porque, como consequéncia da tendéncia
redemocratizante da Carta de 1988 e da retomada do Estado de Direito,

276

sedimentou-se 0 controle“”> como principio constitucional, de tal maneira que a

iniciativa, san¢éo ou veto de lei; o Legislativo integrando atividade diplomatica do Executivo, quando
aprova um tratado etc.

?’® Nos exatos termos das prodigiosas licdes do Professor Ricardo Marcondes Martins: “Pode-se
conceituar o controle como toda atividade do Estado destinada a corrigir os vicios dos atos
administrativos e torna-los conformes ao Direito, globalmente considerado. H&, segundo a doutrina,
controle de legalidade e controle de mérito; o primeiro destina-se a examinar a juridicidade do ato, o
segundo destina-se a examinar sua conveniéncia e oportunidade”. Com relagcdo ao tema sob andlise,
interessa-nos apenas o controle de legalidade, sendo necessario, adicionalmente, levar a extrema
consideragdo um alerta feito pelo mencionado Professor: “A expressdo (controle de legalidade) é
impropria: ele ndo intenta conformar o ato com a lei, mas com o ordenamento juridico, globalmente
considerado. Prefere-se, por isso, chama-lo de controle de juridicidade. E cabivel nas hipdteses de
vinculacdo: entre duas possibilidades, o proprio sistema juridico faz a opgéo; se o agente néo
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inobservancia do dever de prestacao de contas da administracao direta e indireta foi
alcada & condicdo de Principio Sensivel?’’, podendo ensejar a Intervencéo da Unido
nos Estados e no Distrito Federal, consoante preceituado no art. 34, inciso VII,
alinea “d”.

No Brasil, essa ideia esté institucionalmente posta na funcdo controladora
tipica atribuida ao Poder Legislativo, que realiza a fiscalizacdo dos atos do Poder
Executivo (art. 49, inciso X, CF), bem como a fiscalizagcdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o (art. 70, caput, CF).

No que diz respeito a funcdo controladora atribuida ao Legislativo, a que
mais interessa a este estudo é aquela atinente a fiscalizagdo contabil, financeira,
orgcamentéria, operacional e patrimonial, que, nos moldes constitucionalizados, se
verifica por meio de dois sistemas: (i) o controle interno que se desenvolve no bojo
de cada um dos poderes constituidos, por seus proprios érgdos técnicos; e (i) o
controle externo, que é exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de
Contas, 6rgdo cada vez mais presente e atuante na sociedade moderna e, ouse-se

dizer, atualmente o protagonista do poder controlador externo.?’®

obedece a escolha do ordenamento e edita ato em desconformidade com o Direito, o sistema, por
forca do mencionado principio da conformagdo dos atos juridico ao Direito, exige sua corregao”.
(MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2008,
5)7.7367-368). o _ _ _ _ _ _

O constitucionalista José Afonso da Silva conceitua como Principios Sensiveis aqueles

enumerados no art. 34 da Constituicdo da Republica de 1988, quais sejam: (i) da forma republicana
de governo; (ii) do sistema representativo e regime demaocratico; (iii) dos direitos da pessoa humana;
(iv) da autonomia municipal; e (v) da prestacdo de contas da administragdo publica, direta e
indireta. (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 612).
'8 Do mesmo modo, importante citar a doutrina italiana que esclarece, com exatiddo, a distingédo
entre controle interno e externo: “O controle é interno quando seu exercicio cabe a outro 6rgéo da
mesma administragdo de que emanou 0 ato. E, j& que o 6rgdo controlador tem a mesma natureza
daquele que emitiu o ato, verifica-se naturalmente que o controle examina, em regra, também o
mérito do ato, com um reexame sobre sua conveniéncia. Tal controle revolve-se com uma
participagdo na formacao do ato e sua eficiéncia € geralmente muito limitada, porque algumas vezes,
ndo obstante a irregularidade encontrada, pode ser decidida a execu¢do do ato por parte do mesmo
o6rgdo que o editou. [...] O controle é externo, em vez, quando intervém por atuagdo de uma
autoridade, que no maximo reveste-se de carater jurisdicional e €, em qualquer caso, diversa daquela
gue emitiu 0 ato; somente neste reconhecem-se os atributos de um verdadeiro e proprio controle,
porque tal pode-se dizer somente do controle exercido por um 6rgdo externo ao poder ao qual
pertence a autoridade que emitiu o ato. Tal carater tem, por exemplo, o controle exercido pela Corte
de Contas, 6rgdo que faz parte da administracdo ativa e tem forma e poderes jurisdicionais. Este
destina-se a revisdo da atuacao administrativa, para assegurar-lhe a correspondéncia ao Direito, tem
carater de generalidade e condiciona, quando for preventivo, a execugéo dos atos”. (Vicenzo Rodolfo
Casulli, Novissimo Digesto Italiano, v. IV, Turim, UTET, 1974, sub voce “Controllo”, apud GUALAZZI,
Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1992, p. 32-33).
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Com efeito, controlar o poder é fundamental as instituicdes democraticas,
e um dos principais instrumentos para isso € o controle das financas publicas, que
significa a constante vigilancia na forma e eficiéncia como € o gasto o dinheiro
publico. Diz-se, que ao nascer o Estado de Direito, com poderes separados, mas
mutuamente controlados, também nasce a garantia do cidaddo de controlar os
gastos publicos e de exigir a prestacdo de contas do administrador publico. Nada
mais evidente para caracterizar o governo de todos, do povo e para O povo,
afirmativa do principio republicano e da democracia.?”

Destarte, considerando-se as inumeras atribuicdes hoje cometidas ao
Estado por exigéncia da propria sociedade atual, renovada, pluralista, democratica,
nao ha como se dissociar, para atendé-la de forma proporcional as suas crescentes
demandas, de uma instituicdo de controle financeiro externo da gestédo publica, ou
seja, de um verdadeiro poder controlador®®®, como aduz o Prof. Celso Antonio
Bandeira de Mello, por se tratar de requisito indispensavel para alcancar os objetivos
postos pela coletividade.

Esse raciocinio pode ser sintetizado em brilhante explanacdo de Hélio
Saul Mileski, que exalta sobremaneira a importancia dos Tribunais de Contas, que,

"9 Nesse contexto, cabe mencionar a licdo do eminente jurista Célio Borja, ministro aposentado do

Supremo Tribunal Federal: “A constitucionalizagdo dos Tribunais de Contas decorre da submisséo da
atividade financeira do Estado ao principio da legalidade. Mas se o Estado, indo além, faz-se também
democrético, o controle da receita e da despesa publica pela representacdo do povo é de rigor.
Explico-me: dos trés atributos do regime democratico, um concerne diretamente & atividade exercida
pelos Tribunais de Contas. Com efeito, ao lado do consentimento dos governantes exigido para a
legitimacdo do poder politico e da oponibilidade dos direitos individuais as pretensdes dos
governantes, a democracia também reclama que todos os atos do Estado tenham destinacéo publica.
A prestacé@o de contas da Administracao é tdo fundamental na organizacdo do Estado de Direito —
temos, aqui no Brasil, um Estado também Federativo — que é um dos principios sensiveis cuja
violagdo provoca a intervencéo federal nos Estados. Por essa razéo, a atividade financeira sujeita-se
a um controle proprio e especifico, cujo 6rgdo €& o Parlamento”. (BORJA, Célio. Competéncia
Constitucional dos Tribunais de Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro,
ano 19, n. 40, abr./jun. 1998, p. 27, apud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas
do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 171-
172).

%80 Celso Antdnio Bandeira de Mello, em palestra conferida no 15° Congresso dos Tribunais de
Contas do Brasil, ao captar essa perspectiva, asseverou: “Passa-se que o poder, hoje, ja ndo é mais
contido eficientemente através desses mecanismos — referia-se aos meios de defesa do cidadao
frente ao Estado, com os mecanismos judiciais convencionais — Dai a necessidade de conceber-se
um poder controlador. Toda férmula, dantes existente, revelava-se, quicd, perfeitamente apta a
atender suas finalidades num Estado muito distante do Estado atual”. (BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antbnio. Funcao controladora do Tribunal de Contas. Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil.
15 set. 1989. Sdo Paulo. Nao publicado, apud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de
Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
157).
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no Brasil, se encaixam nesse papel de instituicdo autbnoma e essencial ao controle,

nos seguintes termos:

Visando manter a atuacdo governamental direcionada tdo somente para a
pratica de atos que atendam aos interesses da coletividade, justamente
para ndo permitir que o0s governantes usem as financas publicas em
proveito préprio ou de terceiro, as Constituicdes dos Estados passaram a
ser prédigas em tracar regramentos com poderes de fiscalizacdo cada vez
mais autbnomos e independentes, afim de que os 6rgdos de controle atuem
sempre em favor do cidadao e da sociedade.

Como essas caracteristicas democraticas transformaram-se em esséncia
dos o6rgaos de controle, pode-se dizer que o Tribunal de Contas tornou-se o
olho do povo, na medida em que verifica se ha o regular e legal emprego
dos dinheiros publicos e a sua aplicacdo estd direcionada ao interesse
publico. Este érgdo de Controle, como integrante da estrutura politica do
Estado, com funcdo constitucional autbnoma, embora ndo seja Poder no
sentido organico formal, atua em nome do povo, a fim de fazer com que a
atividade publica se desenvolva de acordo com o interesse publico,
constituindo, por isso, peca imprescindivel do regime democratico.?®*

Assim, é exatamente em razao da relevancia do controle da acado estatal
para a configuracdo (e manuten¢éo) do Estado Democratico de Direito, que se tem
ampliada a atuacao dos Tribunais de Contas no Brasil, tanto que, atualmente, como
se demonstrou, a vinculagdo do mencionado 6rgdo a um “poder” do Estado é
meramente institucional e se revela inapropriada, por sua total autonomia do poder
ao qual esta ligado no sentido orgéanico.

Essa ideia vai ao encontro da constante mutacdo pela qual passa o
principio classico da separacdo de poderes, que acompanha a propria evolucédo do
Estado Constitucional, sendo certo que novas concepcdes vao se formando, se
adaptando e se agregando as tradicionais, para melhor se adequarem a estas
modificacdes evolutivas.

Nesse sentido, Roberto Dromi realiza perspicaz anéalise da conformacao
contemporanea do principio da separacéo de poderes do Estado e da transformacéao
que vem enfrentando, resultante do crescimento da sociedade contemporanea,
considerando as diferentes exigéncias a serem atendidas e relacdo que se
estabelece entre os diversos novos autores que a integram, 0 que requer uma

“reactualizacion y el redimensionamento de las formas de distribucién del poder”?®.

8L MILESKI, Hélio Saul. Tribunais de Contas: evolucdo, natureza, funcdes e perspectivas futuras. In:

FREITAS, Ney José de (Coord.). Tribunais de Contas: Aspectos polémicos - estudos em homenagem
ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 103.
282 DROMI, Roberto. Sistema y valores administrativos. 1. ed., Buenos Aires-Madrid, 2003, p. 67.
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O citado autor afirma que o fracionamento do poder nos trés grandes
tipos classicos consiste apenas em uma proposta, um modelo, e ndo se
descaracteriza com 0 aparecimento na estrutura do Estado de outros o6rgaos de
origem constitucional e/ou legal, “que coadyuvan com esas principales formas de
manifestacion del poder publico”, nem afetam a indivisibilidade e unidade do poder
do Estado; ao contrario, sdo necessarios ao seu funcionamento e controle, e fazem
parte dos poderes constituidos.?®?

E nesta funcdo de controle exercida por 6rgdos e/ou agentes externos
aos trés Poderes, tais como pelos Tribunais de Contas, que Diogo de Figueiredo
Moreira Neto identifica as “grandes conquistas do constitucionalismo moderno”,
como instrumentos para assegurar o Estado Democratico de Direito.?®*

Dessa forma, ao reconhecer que, no estagio atual de desenvolvimento do
Estado de Direito, dada a complexidade das fun¢bes assumidas, as constituicoes
modernas criaram Orgdos para exercer 0 controle externamente aos poderes
tradicionais, a fim de salvaguardar os interesses do Estado e da coletividade.

Ricardo Lobo Torres, inclusive, com respaldo na doutrina alema, enxerga
intima relacdo entre a atuacao do Tribunal de Contas e a consecucdo de direitos
fundamentais e a garantia democratica da separacéo dos poderes.®® Ora, s6 havera
plena efetivacdo dos direitos e garantias fundamentais em um Estado que possua,

além da classica triparticdo de poderes, um 6rgao controlador externo com funcées

83 DROMI, Roberto. Sistema y valores administrativos. 1. ed., Buenos Aires-Madrid: Ciudad
Argentina, 2003, p. 71.

8¢ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Etica e fungdes essenciais & Justica no presidencialismo
moderno. Subsidios para a revisao constitucional. Revista de Informacgéo Legislativa, ano 30, n. 120,
out./dez., 1993, 67-82, p. 69. Os 6rgaos e/ou agentes externos de controle aos poderes instituidos
incluem-se ndo s6 aqueles vinculados ao Estado, como os Tribunais de Contas, mas também os que
representam a sociedade civil, a exemplo da Ordem dos Advogados do Brasil, os 6rgdos de defesa
do consumidor etc., configurados pelo mencionado autor como institutos mistos, “a meio caminho
entre a sociedade civil e a sociedade politica”. (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Etica e
funcBes essenciais a Justica no presidencialismo moderno. Subsidios para a revisdo constitucional.
Revista de Informag&o Legislativa, ano 30, n. 120, out./dez., 1993, 67-82, p. 70-71).

28 “Coube a doutrina germanica chamar a atengdo para o novo relacionamento entre o Tribunal de
Contas e os direitos fundamentais. Ernst Rudolf Huber atribuiu inicialmente ao controle de contas
(rechnungsprufung) a caracteristica de ‘garantia institucional da Constituicdo’ (institutionelle
Verfassungsgarantie), por se basear em trés principios juridicos: a) legalidade, que o vincula
exclusivamente a lei; b) independéncia, que o separa do Executivo; e ¢) auséncia de lacuna, que
proibe os espacos livres de controle. Posteriormente os juristas alemaes transferiram para o préprio
Tribunal de Contas o atributo de garantia institucional, ao observarem o crescimento de sua
importancia na funcdo de defesa dos direitos fundamentais e no contexto dos poderes do Estado,
devido principalmente a independéncia de seus membros e a inexisténcia de vinculo de subordinagao
ao Legislativo ou ao Executivo”. (TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democrética e o Tribunal
de Contas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 41-42).
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bem delineadas constitucionalmente e que contribua para a aplicacdo dos direitos
previstos na Carta Constitucional.

Enfim. E, justamente, nesse contexto institucional que se situa, hoje, o
Tribunal de Contas no Brasil, 6rgdo sui generis com assento constitucional,
protagonista do controle no ordenamento juridico pétrio.

Com efeito, dentro de seu mister, os Tribunais de Contas muitas vezes
sdo chamados a verificar a conformacdo e adequacao dos atos emanados do Poder
Publico a legislacdo vigente, inclusive aos preceitos constitucionais. Sob esse
aspecto, ndo raramente, na analise de casos concretos, deparam-se com normas
gue, em sua visdo, agridem a Lei Maior

Com efeito, e em referéncia aos objetivos do presente estudo, convém
averiguar se: Caberia as Cortes de Contas, em sua funcdo de controle, proceder a
analise da constitucionalidade de leis ou atos normativos? O papel dos Tribunais de
Contas, no atual contexto constitucional, englobaria a competéncia de declarar a
inconstitucionalidade de leis e/ou afastar a aplicacdo de uma norma, excluindo-se
sua incidéncia no caso concreto, sob o fundamento de afronta a Constituicdo e
prejudicialidade ao ordenamento juridico vigente?

Esses sdo, em breve sintese, os questionamentos que se pretende

enfrentar e aprofundar nos topicos subsequentes da presente dissertacao.

5.2 ALARGAMENTO DAS ATRIBUICOES E COMPETENCIAS DOS TRIBUNAIS
DE CONTAS COM O ADVENTO DA CF/88

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 ampliou as atribuicdes
cominadas aos Tribunais de Contas e manteve imutavel a sua situacdo entre os
poderes do Estado, tracada, ha muito, por seu mais ardoroso defensor, Ruy
Barbosa, que o definiu como “corpo de magistratura intermediaria a administragéo e
a legislatura”, jA entdo antevendo o que hoje se tem como certo: que existem
instituicées intermediarias entre aqueles poderes que integram a triparticao classica,
gue se vinculam a um deles apenas em carater institucional, mas a ele ndo séo

subordinados, como ja se examinou.
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Nesse sentido, reitera-se, entdo, que o Tribunal de Contas foi alcado a
condicao de instituicdo constitucional de relevo, independente e autbnoma, que atua
em cooperacdo com o Poder Legislativo para dar cabo da prestigiosa e relevante
fungéo de fiscalizagao e controle, ndo estando subordinado ou vinculado a qualquer
dos Poderes, nem mesmo ao Legislativo, detentor da titularidade do controle
externo.?®

Assim, a Carta Constitucional, hoje vigente, de indole democratica, ndo so
restaurou competéncias atribuidas as Cortes de Contas que lhes haviam sido
suprimidas em Cartas autoritarias, tais como as de 1937 e 1967, como também
fortaleceu a instituicdo Tribunal de Contas, ampliando sua esfera de competéncia.

No cenario de redemocratizacdo e respeito a cidadania no Pais, a
Constituicdo de 1988, com solidos baldrames no fortalecimento do controle, erigiu o
Tribunal de Contas a especial condicdo, estabelecendo-o como legitimo canal de
concretizacdo da fiscalizacdo da gestdo e das politicas publicas, e de protecdo dos
direitos  constitucionais  fundamentais, ampliando-lhe, sobremaneira, as
competéncias e delineando um novo perfil para o controle externo das finangas
publicas.?’

De fato, a CF/88 ampliou, com intensidade, os poderes dos Tribunais de
Contas, consignando-o na Secdo IX, do Capitulo I, do Titulo IV, que trata da
Organizacgéao dos Poderes, mantendo-o junto ao Poder Legislativo, e a ele atribuindo
competéncias de controlador externo, em auxilio ao Congresso Nacional, na

fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, sob a 6ética

%8 Relembre-se, nesse sentido, excerto de voto prolatado pelo Ministro Celso de Mello do Supremo

Tribunal Federal, no qual asseverou que: “Revela-se inteiramente falsa e completamente destituida
de fundamento constitucional a idéia, de todo equivocada, de que os Tribunais de Contas seriam
meros Orgaos auxiliares do Poder Legislativo. Na realidade, os Tribunais de Contas ostentam posi¢éo
eminente na estrutura constitucional brasileira, ndo se achando subordinados, por qualquer vinculo
de ordem hierarquica, ao Poder Legislativo, de que ndo sdo 6rgaos delegatarios nem organismos de
mero assessoramento técnico [...]". (STF. ADIn n.° 4.190-MC-REF / RJ. Relator: Ministro Celso de
Mello. Tribunal Pleno. Julgamento em: 10 mar. 2010. DJ: 11 jun. 2010).

8" Relembre-se, também, que o Supremo Tribunal Federal reconheceu esse fortalecimento logo apés
a promulgacao da Constituicdo, ao acolher, por unanimidade, o voto proferido pelo Ministro Celso de
Mello, na ADIn n.° 215-5/PB, sendo oportuno destacar o seguinte excerto do julgado: “Com a
superveniéncia da nova Constituicdo, ampliou-se, de modo extremamente significativo, a esfera de
competéncia dos Tribunais de Contas, os quais foram investidos de poderes juridicos mais amplos,
em decorréncia de uma consciente opcao politica feita pelo legislador constituinte, a revelar a
inquestionavel essencialidade dessa Instituicdo surgida nos albores da Republica. A atuacédo dos
Tribunais de Contas assume, por isso mesmo, importancia fundamental no campo do controle
externo e constitui, como natural decorréncia do fortalecimento de sua acéo institucional, tema de
irrecusavel relevancia’. (STF. ADIn n.° 215-5/PB. Rel. Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno.
Julgamento em: 07 jun.1990. DJ: 03 ago.1990).
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da legalidade, legitimidade e economicidade, ndo s6 dos entes da administragao
direta e indireta, envolvendo todas as unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, mas também de qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais o ente estatal (no caso da CF, a Unido), deva responder.?®®

O constituinte de 1988, alias, alargando sobremaneira as atribuicdes e
competéncias do Tribunal de Contas, fixou-as expressamente nos incisos do art. 71

da Constituicdo Federal®®

, sendo oportunamente classificadas, por Eduardo Lobo
Botelho Gualazzi em nove categorias de fungdes, quais sejam: “a) consultivas (incs.

I e 1l1); b) verificadoras (inc. Il); c) inspetivas (inc. IV); d) fiscalizatorias (incs. V e VI);

8 Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido

e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniéria.

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 administracao direta e 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 prejuizo ao erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a qualquer titulo, na
administragcdo direta e indireta, incluidas as fundagfes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeacgdes para cargo de provimento em comissao, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensfes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessoério;

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

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

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

VII - prestar as informacgdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas Comissfes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspec¢des realizadas;

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

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

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

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

2% Com relagdo as atribuicdes conferidas, vide nota de rodapé anterior.
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e) informativas (inc. VII); f) coercitivas (inc. VIII); g) reformatoérias (inc. IX); h)
suspensivas (inc. X); i) declaratérias (inc. X1)” *%°.

Outrossim, o controle externo, previsto no art. 71 da Constituicdo Federal,
nao se circunscreveu apenas ao tradicional controle a posteriori, mas englobou
igualmente a possibilidade de qualquer espécie de controle (legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas) a realizar-se de
modo concomitante ou a priori, a critério discricionario do Tribunal de Contas.?**

Contudo, a mais importante inovacdo trazida pelo novo modelo
constitucional consubstancia-se, sem duavida, no fato de que o controle externo nao
se encontra mais restrito a mera fiscalizacdo formal, passiva, de legalidade,
evoluindo para a orientacao sistematica, ativa, de todo o planejamento financeiro da
Administracdo Publica, englobando ndo s6 seus aspectos formais de validade, como
também os materiais, tais como a eficacia e o fundamento da execucdo
orcamentaria.?*

Nesse exato sentido, por todos, cite-se as prodigiosas licGes de Ricardo

Lobo Torres:

2% GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1992, p. 193.

1 Evandro Martins Guerra agrupa estas trés espécies na classificagdo quanto ao momento que se
efetua o controle, nos seguintes termos: “Prévio, preventivo ou a priori € o controle exercido antes de
ser praticado o ato administrativo, visando prevenir a pratica de ato ilegal ou irregular; ndo conivente
com o interesse publico. Ocorre sobretudo quando a manifestagéo de vontade do agente publico esta
sujeita a autorizagdo ou aprovacédo prévia. Como exemplo do controle prévio, podemos citar o exame
realizado pelos Tribunais de Contas nos editais dos procedimentos licitatérios, visando a verificagéo
dos principio e regras elencados na Constituicio e na Lei de Licitagdes. [O concomitante] E a
modalidade de controle tendente a acompanhar a atuagcdo administrativa de forma simultanea, pari
passu, verificando a regularidade do ato administrativo de plano, no mesmo momento em que é
praticado, propiciando, em caso de irregularidade, o seu imediato saneamento. O Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais realiza controle concomitante sobre a execugédo orgamentaria do Governo
de Minas Gerais, acompanhando diariamente, através de comissao especialmente criada para esse
fim, todos os atos inerentes a receitas e despesas do Estado. Apds praticado o ato administrativo, o
controle é chamado posterior; a posteriori ou corretivo. Possui o propésito de rever o ato para
confirma-lo, se legal e regular, corrigi-lo, no caso de eventuais defeitos apurados ou desfazé-lo, por
via da revogacdo ou declaracdo de nulidade. E posterior o controle realizado pelos Tribunais de
Contas quando recebem, analisam e emitem parecer prévio sobre as contas anualmente prestadas
pelo chefe do Poder Executivo.”. (GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da
Administracéao Piblica. 2. ed. rev. e ampl., 2. tiragem. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 96-97).

92 Gualazzi, ao interpretar estudo efetuado por Paulo de Tarso Santos, asseverou que: “[...] a nova
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, possibilitou que a instituicdo Tribunal de
Contas, no Brasil, evoluisse definitivamente da mera apreciagdo passiva da legalidade formal para a
configuracdo de érgdo administrativo de inquiricdo permanente, a priori, concomitante ou a posteriori,
ativa e de oficio, a respeito de todos os angulos juridicos e extrajuridicos, atinentes a gestéo
administrativa integral do Estado, com relagdo as receitas e despesas publicas”. (GUALAZZI,
Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1992, p. 196).
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A norma do art. 70 da Constituicdo Federal de 1988 distingue entre a
fiscalizag8o formal (legalidade) e a material (economicidade), sintetizadas
no controle da moralidade (legitimidade), isto €, estabelece o controle
externo sobre a validade formal, a eficacia e o fundamento da execugéo
orcamentdria. Mas o controle da legalidade ndo se exaure na fiscalizagéo
formal, sendo que se consubstancia no proprio controle das garantias
normativas ou da seguranca dos direitos fundamentais; o da economicidade
tem sobretudo o objetivo de garantir a justica e o direito fundamental a
igualdade dos cidaddos; o da legitimidade entende com a prépria
fundamentacéo ética da atividade financeira. De modo que o estudo sobre o
papel institucional do Tribunal de Contas deve se iniciar necessariamente
pelo exame do relacionamento entre as financas publicas e os direitos
fundamentais.**

Vé-se, entdo, que, em pouco mais de 125 anos contados de sua criagao,
o Tribunal de Contas, entre idas e vindas, granjeou um significativo alargamento em
sua misséo, passando, em 1988, com a edicdo do texto constitucional atual, a ndo
mais exercer o controle contdbil, financeiro e orcamentario exclusivamente sob a
Otica da legalidade formal.

Conferiu-se, sim, a Corte de Contas competéncia para fiscalizar aspectos
operacionais e patrimoniais, abrangendo a legalidade também em seu sentido
material, bem como ‘“todos os aspectos da legitimidade (inclusive moralidade e
publicidade) e da economicidade (inclusive eficiéncia e economia de valores
pecuniarios publicos, bem como adequacdo de meios econémico-financeiros a fins

publicos)” .

% TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democratica e o Tribunal de Contas. Revista de Direito

Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 33.

2% GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1992, p. 195. Sobre esses novos aspectos, se manifestou Paulo de Tarso
Santos, entdo Presidente do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, em artigo publicado no
jornal O Estado de S&o Paulo, de 27 de dezembro de 1988: “A legitimidade tem sido associada, em
doutrina, a moral e a 6rbita do direito natural; e quando o Constituinte de 88, ao lado da ‘legalidade’
falou da ‘legitimidade’ dos atos administrativos a serem fiscalizados, ficou aberta a possibilidade de
controle externo substancial, ou de mérito, dos trés poderes — Legislativo, Executivo e Judiciario, por
parte dos Tribunais de Contas; é claro que nada justificaria a confusdo dessa competéncia especial,
nao judiciaria, com o exercicio do poder politico que cabe ao Poder Legislativo, titular do controle
externo, e os Tribunais de Contas, com competéncia claramente estabelecida. [...] Tais principios,
expressamente numerados, sao: legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade; logo,
qualquer responsavel pelo controle interno, ao tomar conhecimento de uma imoralidade na area da
Administracdo Publica, deve comunica-la ao Tribunal, que podera até, consideradas as propor¢cdes
da denudncia, sustar o ato impugnado, se ndo foram tomadas as providéncias para sanar a
irregularidade. [...] Mas ha outro aspecto a salientar, quanto ao novo controle, que est4 sendo
chamado de ‘substancial’; trata-se da andlise da ‘economicidade’ associada as nogdes de ‘eficacia e
eficiéncia’, nos o6rgéos e entidades da administracdo, outro aspecto da analise da economicidade
ocorre quando se tenta saber se ndo poderia haver uma solugdo alternativa eficaz e mais barata; ai a
razao pela qual vem a Alemanha adotando a chamada ‘auditoria transversal’, que compara
performances econbmicas de diferentes empresas, para julgar a eficiéncia de um projeto
determinado”. (Paulo de Tarso Santos, “Um novo Tribunal de Contas”, in jornal O Estado de S. Paulo,
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Nesse contexto, entdo, especificamente no estudo de suas competéncias
ampliadas pela Constituicdo Federal de 1988 e em consonancia com 0s objetivos
pretendidos na presente dissertacdo, cabe um aprofundamento sobre a
possibilidade dos Tribunais de Contas analisarem a constitucionalidade das leis e

atos normativos sob seu exame. E o que se vera a seguir.

5.3 AMPLITUDE CONSTITUCIONAL DO CONTROLE EXERCIDO PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS: LEGALIDADE, LEGITIMIDADE E ECONOMICIDADE

Pois bem. A questdo que se coloca, nesse ponto da analise, é se, entre
as competéncias arroladas pela CF/88, aos Tribunais de Contas seria possivel
apreciar a constitucionalidade de leis ou atos normativos emanados do Poder
Pablico, sob o fundamento de guarda a Constituicdo e ao ordenamento juridico
vigente.

Sobre isso, como dito, € certo que uma das grandes novidades do
Estatuto de 1988 guanto ao controle externo, encontra-se explicitada no caput do
art. 70, ao deixar claro que tal atividade transcende a apreciacdo da legalidade
formal da gestdo dos valores publicos, estendendo-se, necessariamente, aos
aspectos de legitimidade e economicidade, passando, os Tribunais de Contas, “a
exercer papel de suma importancia no controle das garantias normativas ou
principiolégicas da liberdade, ou seja, no controle da seguranca dos direitos
fundamentais” *®.

Passando em revista 0s trés aspectos supramencionados, inicia-se a
abordagem pela legalidade, que, em linhas gerais, diz respeito a verificacdo da
conformacdo do ato, medida ou atuacdo administrativa as respectivas normas
embasadoras.

Trata-se do principio da legalidade aplicado a gestédo contabil, financeira e
patrimonial, implicando, em seu conceito classico, na sujeicdo do administrador

publico aos mandamentos legais, so Ihe sendo permitido agir balizado pela lei.

de 27 de dezembro de 1988, p. 2, apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos
tribunais de contas. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1992, p. 195-196).

?® TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democratica e o Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 35.
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Celso Antbnio Bandeira de Mello assenta que o principio da legalidade é
insito ao Estado de Direito, sendo aquele que o qualifica e Ihe da identidade
especifica, por isso mesmo sendo o principio-base do regime juridico-
administrativo.?®® Na mesma orientacéo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao qualificar
o principio da legalidade como postulado do direito positivo constitucional brasileiro,
sendo garantido por outros direitos também assegurados no texto constitucional, tais
como a protecao do Poder Judiciario, os “remédios” constitucionais, e “sem falar no
controle pelo Legislativo, diretamente ou com auxilio do Tribunal de Contas, e no
controle da prépria Administracdo” >’

O controle de legalidade, entretanto, ndo se exaure em mero exame
formal de verificacdo infraconstitucional. A legalidade, como s6 poderia ser — vez
que se trata de principio vetor ndo sé do agir da Administracdo Publica, mas de todo
Estado Democratico de Direito —, tem como primado a prevaléncia da lei, cujo
primeiro espécime na escala hierarquica é a Constituicéo, a Lei Fundamental.?*®

Juarez de Freitas acertadamente ensina que o principio da legalidade
deve ser compreendido como a exigéncia de uma atuagcao conforme a lei e o Direito,
sendo certo que somente experimentaria verdadeiro significado na interagdo com 0s
demais principios e direitos fundamentais constitucionalmente previstos. Em face
disso, alias, e dando énfase a evolucdo do mencionado principio, denomina-o de
“legalidade temperada” **°.

Nao menos importante é a adverténcia de Carlos Ayres Brito, no sentido
de que, se é verdade a definicdo de Seabra Fagundes de que “administrar é aplicar
a lei de oficio”, ndo se pode, contudo, ficar “no puro contetdo da lei [...]. E preciso,

ainda, que o administrador aplique a lei por um modo impessoal, moral, publico e

2% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 30. ed., S&o Paulo:
Malheiros, 2013, p. 102-103.

7 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed., S&o Paulo: Atlas, 2010, p. 64.

298 Conforme apontado por Clemerson Merlin Cléve: “[...] a compreensdo da Constituicdo como Lei
Fundamental implica ndo apenas o reconhecimento de sua supremacia na ordem juridica, mas,
igualmente, a existéncia de mecanismos suficientes para garantir juridicamente (eis um ponto
importante) apontada qualidade. A supremacia, diga-se logo, ndo exige apenas a compatibilidade
formal do direito infraconstitucional com os comandos maiores definidores do modo de producédo das
normas juridicas, mas também a observancia de sua dimens&o material. A Constitui¢cdo, afinal, como
quer Hesse, é uma ‘ordem fundamental’ eis que reside em posi¢ao de supremacia. [...] E, finalmente,
expressa a ConstituicAo uma ordem aberta, porque mantém uma interagdo com a realidade”.
(CLEVE, Clemerson Merlin. A fiscalizag&o abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed.,
revista, atualizada e ampliada. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 25-26).

29 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 5. ed., rev. e
ampl., Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 59-60.
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eficiente, o que termina por fazer da atividade administrativa uma atividade de

aplicacéo ex officio do Direito™.

H&, pois, toda uma corrente de juridicidade®"

gque abrange a
conformidade dos atos com as regras juridicas, bem como com os principios gerais
de Direito previstos explicita ou implicitamente na Constituicdo — a reger o atual
administrador, do qual apenas o primeiro elo é a lei: “a lei como um dos conteudos
desse novo continente que é a juridicidade, e ndo como todo o continente”?,

Oportuno e adequado é o posicionamento de Ricardo Marcondes Martins,
cujo fundamento se assenta na constatacdo de que “a expressdo [controle de
legalidade] € impropria: ele ndo intenta conformar o ato com a lei, mas com o
ordenamento juridico, globalmente considerado. Prefere-se, por isso, chama-lo de
controle de juridicidade” (grifou-se)*®.

Ricardo Lobo Torres deixa clara a forma de agir dos Tribunais de Contas
nesse particular, afirmando que “controle da legalidade implica ainda o da
superlegalidade, ou seja, o da constitucionalidade das leis e atos administrativos™**,
sendo certo que, especificamente em termos de gestao financeira, reconheceu que
o controle da validade formal dos atos e operacdes necessarias a execucao do
orcamento ndo se esgota o exame da legalidade estrita, na mera adequacédo do ato

a lei formal,

%0 BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. Revista Dialogo

Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagdo Juridica, v. I, n° 9, dezembro, 2001, p. 09-10.
Disponivel em: <www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 07 jun. 2016.

1 Tem-se precisa a ligdo de Carmen Lucia Mendes Rocha: “Sendo a lei, entretanto, ndo a unica,
mas a principal fonte do Direito, absorveu o principio da legalidade administrativa toda a grandeza do
Direito em sua mais vasta expressao, ndo se limitando a lei formal, mas a inteireza do arcabouco
juridicos vigente no Estado. Por isso este ndo se bastou como Estado de Lei, ou Estado de
Legalidade. Faz-se Estado de Direito, num alcance muito maior do que num primeiro momento se
vislumbrava o conteddo do principio da legalidade, donde a maior justeza de sua nomeagdo como
‘principio da juridicidade”. (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da
Administracéo Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 79).

%2 BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. Revista Didlogo
Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizac¢éo Juridica, v. I, n°. 9, dezembro, 2001, p. 10. Disponivel
em: <www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 07 jun. 2016.

%3 MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 368. Mencionado professor da mais detalhes de seu posicionamento: “[...] a referéncia ao
principio da legalidade é imprépria. [...] Aqui se trata de um principio mais amplo que o da legalidade:
trata-se do principio da conformidade ao Direito, pelo qual os atos devem ndo somente atentar para
as leis, mas para as regras e principios constitucionais”. (MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos
vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 308).

% TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democratica e o Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 36.
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[...] sendo que tem por finalidade preservar a prépria seguranca juridica,
gue é um dos valores fundamentais do direito, ao lado da justica, com a
gual deve estar em permanente harmonia. Conseguintemente, o controle se
estende aos demais principios derivados da idéia de seguranca dos direitos
fundamentais, como sejam a tipicidade, a transparéncia tributaria e
orgamentéria, proibicdo de vinculagdo de receita, a irretroatividade, a
anualidade, a anterioridade etc., que todos também s&o corolarios do
principio maior da legalidade. A seguranca juridica e os principios dela
emanados, portanto, compdem o quadro das garantias normativas dos
direitos fundamentais.*

Assim, atualmente, é imprescindivel que a atuacdo administrativa se
consubstancie na expedi¢cdo de comandos em conformidade material com todas as
normas juridicas — isto €, com as regras e principios de direito — considerando o
ordenamento juridico, globalmente considerado.>®

Indiscutivel, portanto, que o controle de legalidade ndo pode se restringir
apenas ao nivel formal infralegal, mediante uma completa submissdo as leis,
limitando-se a sua obediéncia e ao seu cumprimento. Admitir isso significa
reconhecer a Constituicdo e aos principios constitucionais funcdo marginalizada,
incompativel com a atual conjuntura do direito contemporaneo, que 0s considera
como verdadeiras normas juridicas, dotados, pois, de forca normativa. E necessario
gue o ordenamento se apresente em sua integralidade.

Tais apontamentos permitem adiantar a conclusdo no sentido de que o

controle de legalidade, por si s0, ja possibilita aos Tribunais de Contas efetuarem o

%% TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democréatica e o Tribunal de Contas. Revista de Direito

Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 35.

® Na concepcdo mais moderna da doutrina, atualmente entende-se que as normas juridicas
dividem-se em regras e principios. Nesse sentido, interessante ligdo do Prof. Ricardo Marcondes
Martins: “O conceito de principio juridico passou por trés fases distintas na histdria da Ciéncia do
Direito. Na primeira fase aproximava-se do significado comum da palavra: principios eram os
fundamentos de uma dada disciplina juridica, seus aspectos mais importantes. Na segunda fase
adquire significado técnico: principios deixam de ser todo assunto importante e geral, e passam a ser
determinados enunciados do direito positivo, dotados de extraordinaria importancia para o
entendimento de todo o sistema, diante da alta carga valorativa a eles atribuida. Tém contetdo
normativo, pois fazem parte do sistema juridico, sdo diretrizes ou vetores de interpretacdo de todas
as normas juridicas extraidas do sistema, mas ndo sdo normas juridicas autbnomas, nao tem
estrutura légica (“H > C”) prépria das normas juridicas. Vigora na Teoria Geral do Direito a terceira
fase do conceito de principios juridicos: estes tém a estrutura ldgica de normas juridicas. Tanto as
regras quanto os principios sdo normas juridicas, e, nesse sentido, passiveis de aplicacdo direta no
mundo fenoménico, consistindo ambos em manifestacdes irredutiveis do dedntico. A doutrina passou,
sem embargo, a visualizar uma diferencga estrutural: principios sdo normas que ordenam a realizagao
de algo na maior medida possivel; sdo, nesse sentido, mandados de optimizacdo realizaveis de
acordo com as circunstancias faticas e juridicas; regras sdo normas que exigem um cumprimento
pleno, sendo somente cumpridas ou descumpridas; séo, nesse sentido, determinacdes no campo das
possibilidades faticas e juridicas. Em outros termos, principios sdo normas que estabelecem um fim a
ser atingido, sem estabelecer o meio; regras sao normas que estabelecem o meio. Essa nog¢éo, hoje
corrente na doutrina, é apenas um primeiro passo para compreensao do tema”. (MARTINS, Ricardo
Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 27-29).
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exame da constitucionalidade de leis e atos normativos sob sua analise. Os
principios constitucionais da legitimidade e economicidade servem tdo somente para
corroborar e consolidar ainda mais essa posicao. Veja-se, pois.

No tocante a legitimidade — segundo vetor constitucional a nortear o
controle da administracdo financeira — Juarez Freitas aduz que, em que pese servir
“‘como chamamento adicional aos controles para que ndo se cinjam a legalidade

307 nzo deve se limitar a

timida e timorata, em face da relagcao entre os principios
tal desiderato, vez que nao iria muito além da atual compreensédo da juridicidade.
Com efeito, com o objetivo de vedar o escudo do formalismo exacerbado,
entende que o0 ‘exame da legitimidade dos atos administrativos requer o exame, a
fundo, das finalidades apresentadas e das motivagcdes oferecidas, de molde a néo

compactuar com qualquer vicio teleolégico” *°®. Conclui, pois, que:

[...] bem interpretado, o principio da legitimidade propicia enfoque de
natureza substancialista ao controle sistematico e empresa félego e
vitalidade aos principios e direitos fundamentais em conjunto, numa
legitimacao histérica do direito fundamental & boa administracéo publica.**

Infere-se, por conseguinte, que o controle de legitimidade significa nao
apenas a conformidade do ato as prescri¢cdes legais, mas também o atendimento
aos principios e fins da norma juridica, importando em atributo que intersecciona as
esferas do interesse e da finalidade publica, sendo certo que a despesa publica para
ser legitima precisa estar direcionada no sentido da concretizacdo do bem comum.

Nessa linha, Helio Saul Mileski®*°

possui entendimento segundo o qual o
aspecto da legitimidade engloba, em especial, 0s principios constitucionais

orcamentarios e financeiros, derivados da ideia de seguranca juridica ou de justica,

%7 EREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 5. ed., rev. e

ampl., Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 113.

%8 EREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 5. ed., rev. e
ampl., S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 114.

%99 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 5. ed., rev. e
ampl., S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 115.

%19 “Tem o sentido de justica, de racionalidade no exercicio da atividade financeira. O aspecto da
legitimidade, por conseguinte, engloba os principios constitucionais orcamentarios e financeiros,
derivados da ideia de seguranca juridica ou de justica, que sao principios informativos do controle
determinado constitucionalmente. Assim, o controle efetuado sob a conformacédo da legitimidade do
ato fiscalizado significa proceder a investigacdo dos elementos ideoldgicos e teleolégicos do ato
praticado pelo administrador, possibilitando a identificacdo de eventuais desvios de finalidade ou de
poder, de fraude ou de a¢bes contrarias aos principios do direito”. (MILESKI, Helio Saul. O controle
da gestéo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 249-250).
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0s quais sdo principios informativos do controle. Ricardo Lobo Torres®!, por sua
vez, compartilha dessa mesma posicao e ainda relaciona o controle de legitimidade
aos principios constitucionais tributarios da capacidade contributiva, redistribuicéo de
rendas e do equilibrio financeiro, considerando-os insitos a atividade de controle
exercida pelos Tribunais de Contas.

Traduz-se, assim, o controle da legitimidade, na afericdo direta entre os
motivos determinantes do ato administrativo e os resultados diretos e indiretos
alcancados ou pretendidos, ndo se prestando somente para o exame formal da
legalidade, uma vez que ‘exige também o controle de gestdo, a analise de
resultados e a apreciacdo da justica e do custo/beneficio, a ver se o cidadao
realmente obtém a contrapartida do seu sacrificio econémico” 3*2,

Ressalte-se, por essencial, que o controle de legitimidade ndo se presta a
exercer um controle de mérito da atividade administrativa, mas sim averiguar se as
escolhas feitas pelo agente estavam fundadas em necessidades de fato, no
atingimento do interesse publico, bem como na andlise do atingimento de “todos os
demais preceitos a principios constitucionais (moralidade, impessoalidade,
razoabilidade, seguranca juridica, continuidade do servico etc.)” 3.

Finalmente, o terceiro aspecto enfatizado pela Lei Maior como orientador
da atividade controladora é o da economicidade. A premissa adotada para sua
analise é perquirir em qué, quando e para qué foram as receitas publicas aplicadas,
sem olvidar do exame da avaliacdo de resultado balizado pela concep¢ao do custo-

beneficio®“. Nas palavras de Ricardo Lobo Torres:

e aspecto da legitimidade, por conseguinte, engloba os principios constitucionais orgamentarios e
financeiros, derivados da idéia de seguranca juridica ou de justica, que simultaneamente sao
principios informativos do controle. A andlise do exato cumprimento do principio da capacidade
contributiva, que manda cobrar impostos de acordo com a situacdo de riqueza de cada um, do
principio da redistribuicdo de rendas, que proclama a necessidade da justica redistributiva, do
principio do equilibrio financeiro, que postula a adequacéo entre receita e despesa para a superacao
das crises provocadas pelo endividamento publico, por exemplo, participam do controle de
legitimidade”. (TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democratica e o Tribunal de Contas. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 39).

%2 TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democratica e o Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 39.

3 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 3. ed., rev. e ampl. e atual., Belo
Horizonte: F6rum, 2012, p. 920.

%14 Leciona Ricardo Lobo Torres a respeito do principio do custo-beneficio: “[...] o principio do
custo/beneficio significa que deve haver adequagédo entre receita e despesa, de modo que o cidad&do
ndo seja obrigado a fazer maior sacrificio e pagar mais impostos para obter bens e servigos que
estao disponiveis no mercado a menor pre¢o”. (TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democratica
e o Tribunal de Contas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993,
p. 37).
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Controle da economicidade significa controle da eficiéncia na gestédo
financeira e na execucao orcamentaria, consubstanciada na minimizacao de
custos e gastos publicos e na maximizacdo da receita e da arrecadacéo.
Transcende o mero controle da economia de gastos, entendida como aperto
ou diminuicdo de despesa, pois abrange também a receita, na qual aparece
como efetividade na realizagéo das entradas orcamentarias. E, sobretudo, a
justa adeguagéo e equilibrio entre as duas vertentes das financas
publicas.®

O controle de economicidade esta, entdo, intimamente relacionado a
operacionalizacdo com 0 menor custo possivel; ou seja, € mister investigar se ndo
h&, para aquele mesmo gasto, solucéo alternativa mais barata e igualmente eficaz. E
a utilizacao racional e razoavel do dinheiro publico para fazer frente as necessidades
sociais.

A economicidade é conexa, outrossim, as noc¢des de efetividade, eficicia
e eficiéncia na gestdo administrativa®'®, esta Ultima constitucionalizada como
principio da Administracdo Publica pela Emenda n.° 19/98 (art. 37, caput, CF/88).
Cuida-se, em suma, da busca pelo equilibrio de dois vetores financeiros,
minimizando-se os dispéndios publicos e otimizando-se as receitas.

Novamente seguindo a doutrina de Ricardo Lobo Torres, aduz-se que a

economicidade é “principio constitucional vazio” 3

, Visto que a Constituicdo néo
esclarece como a maximizacdo dos resultados deve ser alcancada, limitando-se a
enuncia-la imperativamente. Nesse universo, deve ser analisado em conjunto com
outras inovacOes trazidas pelo constituinte de 1988, mormente no tocante a

possibilidade de aplicacéo de subvencdes e rentincia de receitas.®®

° TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democréatica e o Tribunal de Contas. Revista de Direito

Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 36-37.

316 “Esses trés aspectos foram disciplinados pelo Manual de Auditoria do TCU. De acordo com o
manual, a efetividade corresponde a relacédo entre os resultados (impactos observados) e os objetivos
(impactos previstos ou esperados); a eficacia indica as metas alcancadas, independentemente de
qualquer relagdo com o custo ou com os impactos esperados; e a eficiéncia apresenta a relacdo entre
os resultados ou produtos gerados por determinada atividade ou programa e 0s custos necessarios a
execucdo do programa ou da atividade”. (FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo.
3. ed., rev. e ampl. e atual., Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 920).

%" TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democratica e o Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 37.

% Sobre o tema, esclarece o financista cujos ensinamentos orientam o tépico ora analisado: “O
principio da economicidade carece de leitura conjunta com outras novidades introduzidas na
fiscalizagdo contdbil, financeira e orcamentaria, especialmente a que se refere a aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas. Ficou aberta a possibilidade de o Tribunal de Contas controlar,
sob o ponto de vista da economicidade, todos os incentivos fiscais e financeiros concedidos na
vertente da receita (isengdes, créditos fiscais, dedugdes, abatimento, reducdes de aliquota etc.) ou da
despesa publica (restituicdo de tributos, subvengodes, subsidios). [...] O controle da economicidade,
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Juarez Freitas observa que tal principio veda, terminantemente, todo e
qualquer desperdicio, assim como rejeita as técnicas inapropriadas e, sobretudo, o
descumprimento das prioridades inconstitucionais. Nesse ponto, importante
mencionar que o autor reconhece o merecido tratamento constitucional especifico da
economicidade, dada sua importancia em meio hostil ao controle de metas da
gestdo publica, mas ndo deixa de realcar que se trata de uma faceta do principio da
proporcionalidade.>*

Nesse aspecto, feliz a relacdo que Juarez Freitas estabelece entre
economicidade e o principio da proporcionalidade. Poder-se-ia, inclusive, tracar
uma relacao entre os aspectos componentes do triplice teste da proporcionalidade
com as trés nocdes conexas a economicidade, no seguinte sentido: (i) a adequacao
— relacdo de pertinéncia entre os meios escolhidos e os fins colimados pela lei ou
pelo ato administrativo — liga-se a no¢ao de eficacia, que indica se as metas a serem
alcancadas sdo pertinentes para o0 atingimento do fim pretendido,
independentemente de qualquer relacdo com 0 custo ou com O0s impactos
esperados; (i) a necessidade — dever de optar em favor da alternativa que afete o
menos possivel os interesses e as liberdades individuais — possui ligagdo com a
efetividade, que é a verificacdo do equilibrio ou grau de impacto entre os objetivos
inicialmente previstos e os resultados observados; e (iii) a proporcionalidade em

sentido estrito — é a justa medida, verifica-se, pelo juizo de ponderagédo, se 0 meio

no que tange aos incentivos, consistira no exame da adequacgdo entre os fins almejados pela lei
concessiva e o resultado efetivamente alcangcado, entre o custo para o Tesouro com as renuncias de
receitas e com os gastos tributarios e o beneficio social e econémico realmente produzido”.
(TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democratica e o Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 38).

19 EREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 5. ed., rev. e
ampl., Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 112. A respeito do principio da proporcionalidade, ensina o
mencionado doutrinador: “O administrador publico, dito de outra maneira, esta obrigado a sacrificar o
minimo para preservar o0 maximo de direitos. Isso significa que o principio da proporcionalidade
(adequacéo, necessidade e proporcionalidade em sentido), em suas duas facetas (vedacdo de
excesso e vedagdo de inoperancia/omissdo), apresenta-se especialmente relevante ao impor
moderacdo no exercicio de poderes e ao cobrar, diligentemente, o cumprimento dos deveres
prestacionais positivos, de sorte a ser incorporado, obrigatoriamente, entre os parametros da
avaliacdo sistémica dos resultados da gestéo publica. Nessa medida, o principio da proporcionalidade
requer constante ponderacao/hierarquizacdo axiolégica do administrador publico e, por suposto, de
quem controla as condutas administrativas. Sob o influxo desse principio, o poder passa a ser, antes
de tudo, um dever de universalizar a coexisténcia satisfatoria das multiplas liberdades e propriedades.
Logo, vital para os controles, ja na esfera administrativa, a incorporacao do consagrado triplice
teste do principio da proporcionalidade, cada vez mais praticado em nossa Suprema Corte e
em outros Tribunais, para apurar de uma conduta administrativa, omissiva ou comissiva, pode
ser tida como aceitavel ou, se, ao revés, afigura-se inadequada, desnecesséria, irrazoavel ou,
numa palavra, desproporcional”. (grifou-se) (FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos
e os Principios Fundamentais. 5. ed., rev. e ampl., Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 52).
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utilizado € ou ndo desproporcional ao fim, vez que os meios podem ser iddneos para
atingir o fim, mas, ainda assim, desproporcionais em relacdo ao custo/beneficio —
pressupde a verificacdo da eficiéncia, que é a relagdo entre os resultados ou
produtos gerados por determinada atividade/programa e 0s custos necessarios a
sua respectiva execugao.>*

Enfim, diante do exposto, plenamente admissivel aos Tribunais de
Contas, na sua atual feicdo constitucional, verificar a conformidade de leis e atos
normativos perante a Constituicdo Federal, com fundamento, por si s6, nas proprias
competéncias a eles atribuidas, decorrentes de suas prerrogativas de controle
previstas  constitucionalmente, notadamente legalidade, legitimidade e

economicidade.

5.4 PREMISSA ESSENCIAL PARA ORIENTAR A ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS NO EXAME DE CONFORMIDADE CONSTITUCIONAL DE LEIS E ATOS
NORMATIVOS

Nos capitulos anteriores, examinou-se de que forma se processa 0
controle de constitucionalidade das normas juridicas no Brasil, a cargo, em regra, do
Poder Judiciario.

Em linhas gerais, viu-se que consiste na verificagdo de compatibilidade
entre uma lei ou ato normativo e a Constituicdo Federal, pressupondo a supremacia
e a rigidez da Carta Politica, sendo certa a consagracdo do sistema misto de
controle: o controle concentrado, realizado pelo Supremo Tribunal Federal, e o
controle difuso, incidentalmente levantado no caso concreto, realizado por qualquer
Juiz ou Tribunal.

O controle concentrado busca a declaracdo de inconstitucionalidade em
tese da norma contraria & Constituicdo. E regra de rechaco e de expulsdo definitiva
do ordenamento juridico. A decisdo da Suprema Corte produz efeito retroativo, em
regra, desfazendo-se todas as situacdes constituidas ao albergue da malsinada

norma, e tem eficacia erga omnes. Em casos excepcionais, porém, a decisdo pode

%0 Nesse passo, por exemplo, nunca poderia ser desapropriado um bem se a serviddo administrativa

for suficiente; ou jamais se deve impor 6nus real de uso pelo poder publico se o simples exercicio
regular e gratuito do poder de policia administrativa resultar suficiente etc.
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produzir efeitos prospectivos ou a partir de data fixada pelo STF, por motivos de
seguranca juridica e/ou de relevante interesse social.

Por seu turno, no controle difuso, todo e qualquer Juiz ou Tribunal pode
analisar a conformidade da norma com a Constituicdo no caso concreto. Justamente
por representar uma questao incidental no bojo da agéo principal, a declaracédo de
inconstitucionalidade somente opera efeitos entre as partes, desconstituindo, para
elas, todos os atos pretéritos praticados sob o palio na norma questionada, que,
porém, permanece eficaz e aplicavel para terceiros, até que o Senado Federal
suspenda sua executoriedade, estendendo, assim, os efeitos da declaracao
incidental por meio de resolucédo que vigora a partir de sua publicagéo.

Desta analise, chegou-se a duas conclusdes de essencial importancia no
presente trabalho: (i) sob a égide da Constituicio de 1988, conferiu-se
exclusivamente ao Judiciario o poder de excluir norma do ordenamento por
inconstitucionalidade; e (ii) por outro lado, apesar de, em principio, estarem
concentrados majoritariamente no ambito do Poder Judiciario os esforcos e o0s
instrumentos para o exame do necessario resguardo ao principio da supremacia
constitucional, verificou-se que os demais poderes estatais — Executivo e Legislativo
— também participam do controle de constitucionalidade das normas juridicas no
Brasil.

Com relacdo ao segundo ponto acima mencionado, especificamente
quanto ao Poder Executivo, imperioso recordar que ja foram lancadas as premissas
sobre a forma como esta atividade da Administracdo Publica se realizaria, deixando-
se assente de que nao se trata efetivamente de um controle de constitucionalidade
propriamente dito, mas de deixar cumprir, de negar efetividade, a lei ou ato
normativo inconstitucional. Alias, nesse particular, a Administracdo ndo sO esta
autorizada a deixar de cumprir norma inconstitucional, como € seu dever fazé-lo.
Nesse contexto, semelhante atuacao teriam os Tribunais de Contas no Brasil.

Ora, o Tribunal de Contas, embora ndo seja 0 responsavel por banir as
normas inconstitucionais do ordenamento — tarefa exclusivamente do Poder
Judiciario —, tem como principal atribuicdo proteger o patriménio publico e os
interesses coletivos quando auxilia na fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria.

Dentro das suas inumeras e variadas competéncias constitucionais, €

possivel que venha a se deparar com a inconstitucionalidade de uma lei, a qual, se
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nao examinada oportunamente, pode vir a proporcionar efeitos extremamente
danosos ao erario e ao interesse publico. O Tribunal estaria, por certo, negando o
papel que |he foi atribuido pela Constituicéo.

Além disso, deixar de examinar oportunamente a constitucionalidade de
determinada norma pode tornar irrazodvel atacar os atos praticados apds sua
consumacao, na medida em que a situacdo concreta albergada pela norma viciada
vai se perpetuando, torna-se cada vez mais dificil combaté-la, eis que surgem, em
defesa daquela situagéo, os principios da seguranca juridica e da estabilidade das
relacdes consolidadas.

Dai, entdo, advém a possibilidade da apreciacdo de constitucionalidade
realizada no ambito de uma instituicdo autdbnoma — Tribunal de Contas — nao
integrante do Judiciario — e nem de nenhum outro poder da Republica —, mas de
extrema relevancia no processo democréatico de garantia das normas consagradas
na Constituicao.

A evidéncia, todavia, que somente se vislumbra o controle do tipo difuso a
ser realizado pelos Tribunais de Contas. Ora, se o sistema brasileiro confere ao juiz
singular a possibilidade de pronunciar-se sobre a inconstitucionalidade de normas,
que dira a Corte de Contas, 6rgdo colegiado composto de membros equiparados
aos membros do Judiciario.

Ora, o préprio Supremo Tribunal Federal, guardido méaximo da
Constituicao, tem entendimento firmado de que o Tribunal de Contas, no exercicio
de suas atribuicbes, pode apreciar a constitucionalidade de leis ou atos normativos
do Poder Publico (Sumula n.° 347).

Assim, € certo que, ao se afirmar que os Tribunais de Contas apreciam a
constitucionalidade das leis, 0 que se esta querendo dizer € que eles podem, diante
de norma inconstitucional e no caso concreto especifico, deixar de aplica-las,
considerando o entendimento de que, em um Estado Democratico de Direito, todos
devem respeito as normas insertas na Constituicdo ao desempenharem suas

atribuicdes constitucionais e legais.***

%L A questdo se coloca, em especial, face as ideias do constitucionalista alemao Peter Harbele, que

preconiza ndo haver normas constitucionais puras, mas normas constitucionais interpretadas, e
reconhece que a Ultima interpretacdo deve estar a cargo da jurisdicdo constitucional, sem excluir,
todavia, a necessaria democratizagao do desvelar da Constituicao: “[...] no processo de interpretagao
constitucional estdo potencialmente vinculados todos os 6rgéos estatais, todas as poténcias publicas,
todos os cidadéos e grupos, ndo sendo possivel estabelecer-se um elenco cerrado ou fixado com
numerus clausus de intérpretes da Constituicdo. [...] Subsiste sempre a responsabilidade da
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Com efeito, antes de se aprofundar nessa verificacdo, deve-se ter por
sedimentada a premissa de que os Tribunais de Contas realmente ndo podem
declarar inconstitucionais as normas em abstrato, de maneira a extirpa-las do
sistema juridico patrio, estendendo os efeitos erga omnes, porque a Constituicdo
nao lhes conferiu essa competéncia.

Na verdade, os Tribunais de Contas tém a obrigacdo de ndo aplicar a um
caso concreto as leis e normas que considerem inconstitucionais, podendo negar
eficAcia aos atos praticados ao abrigo do dispositivo contestado, bem cumprindo,
assim, sua missao institucional de agente fiscalizador, com base nas prerrogativas
de controle a eles atribuidas pelo caput do art. 70 da CF/88, conforme visto, e
também em consonancia com orientacdo sumulada pelo Pretério Excelso.

Entretanto, é oportuno colacionar o entendimento de Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes®??, para quem ha uma hip6tese em que é possivel o Tribunal de
Contas apreciar norma em tese: quando se pronuncia sobre consulta formulada pela
autoridade competente, a respeito de davida suscitada na aplicacdo de dispositivos

legais e regulamentares concernentes a matéria da sua alcada.

jurisdicdo constitucional, que fornece, em geral, a Ultima palavra sobre a interpretacdo (com a
ressalva da for¢a normatizadora do voto minoritario). Se se quiser, tem-se aqui uma democratizacéo
da interpretacdo constitucional. Isso significa que a teoria da interpretacdo deve ser garantida sob a
influéncia da teoria democratica. Portanto, € impensavel uma interpretacdo da Constituicdo sem o
cidaddo ativo e sem as poténcias publicas mencionadas.”. (HABERLE, Peter. Hermenéutica
constitucional — A sociedade aberta dos intérpretes da constituicdo: contribuicdo para a interpretagédo
pluralista e “procedimental” da Constituicdo. Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antdnio Fabris Editor, 1997, p. 13-14). Assim, tomando por base os ensinamentos do referido
jurista aleméo, cabe a reflexdo no sentido de se a Constituicdo a todos pertence, fazendo-se
necessario uma integracao da realidade no processo de interpretacdo das normas constitucionais,
mediante a ampliacdo do circulo de intérpretes, a fim de que a legitimidade do Direito decorra, com
especial relevo, da efetiva participac@o dos 6rgéos estatais, das poténcias publicas, dos cidaddos em
sua formagédo, ndo se poderia admitir, em tese, em um Estado que se autoproclama Democrético de
Direito, que a verificacdo de adequacdo das normas a Constituicdo fique restrita aos 6Orgaos
judiciarios, abrindo-se, portanto e em consequéncia, a participacdo dos Tribunais de Contas nesse
cenério de interpretacdo constitucional participativa e democratica, ainda mais considerando o seu
profundo conhecimento das matérias que lhe sdo afetas. No Brasil, esse entendimento também é
compartilhado por varios juristas, dentre os quais menciona-se Gustavo Binenbojm: “[...] para que a
Corte Constitucional ndo se torne uma instancia autoritaria de poder — compondo um governo de
juizes — que dita, de forma monolitica, as interpretacdes oficiais a serem dadas aos diversos
dispositivos da Constituicdo, € mister fomentar a ideia de cidadania constitucional, de forma a criar
uma sociedade aberta de intérpretes da Constituicdo. Todos tém o direito de participar ativamente do
processo de revelacdo e definicdo da interpretacdo constitucional prevalecente, cabendo ao Tribunal
Constitucional funcionar como instancia Ultima — mas néo Unica — a de tal processo. A maior ou
menor autoridade da Corte Constitucional depende, necessariamente, de sua capacidade de
estabelecer este didlogo com a sociedade e de gerar consenso, intelectual e moral, em torno de suas
decisdes”. (BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional brasileira: legitimidade
democrética e instrumentos de realizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 225).

%2 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3.
ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 379.



145

Para exemplificar, utiliza o exemplo do Tribunal de Contas da Unido. A
competéncia para responder consultas, mesmo sem previsdo em nivel
constitucional, vem arrolada no art. 1°, inciso XVII, da Lei Organica do TCU3*®, e
repetida também nas leis organicas estaduais. O autor assim entende porque o §2°
daquele dispositivo € claro: “A resposta a consulta a que se refere o inciso XVII
deste artigo tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas nao do
fato ou caso concreto”.

De fato, assiste razdo ao autor. A propria lei autoriza que a Corte de
Contas aprecie norma em tese. E inevitavel, a toda evidéncia, que, no exercicio
dessa atribuicdo, também se depare com inconstitucionalidades.

No entanto, o fato de apreciar a norma em tese nao constitui usurpacao
da competéncia privativa do Supremo Tribunal Federal, visto que o eventual
pronunciamento do Tribunal de Contas da Unido consiste apenas na interpretacao
da norma centrada a parametros constitucionais.

Assim, a luz dos ensinamentos expostos, 0 exame da norma em tese pela
Corte de Contas nao produzird os mesmos efeitos que decorrem do exame realizado
pelo Poder Judiciario. Este, sim, é capaz de retirar a norma do ordenamento,
enquanto que aos Tribunais de Contas, em sede de consulta, caberd recomendar

simplesmente a ndo aplicacdo da norma.

55 EXAME DE CONFORMIDADE CONSTITUCIONAL: NEGATIVA DE
EXECUTORIEDADE DE LEIS E ATOS NORMATIVOS INCONSTITUCIONAIS
PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Como se viu, os fundamentos para o exercicio do controle da
constitucionalidade pelos Tribunais de Contas encontram-se na Constituicdo de
1988. Em razé&o disso, os Tribunais de Contas devem, sim, proceder a verificacdo da

conformidade constitucional de leis e atos normativos expedidos do Poder Publico.

%3 BRASIL. Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992. Lei Organica do TCU. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8443.htm>. Acesso em: 12 ago. 2016. De plano, apesar de
0 exemplo tratar unicamente do TCU, afirma-se que a possibilidade de emitir pareceres em Consultas
formuladas, ndo é atribuicdo exclusiva da Corte Federal, sendo certa a existéncia de institutos
similares, quando nédo idénticos, em varios outros Tribunais de Contas ao redor do Pais.
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Seguindo o raciocinio de Hans Kelsen, €& possivel se afirmar que o

» 324

Tribunal de Contas é “6rgdo chamado a aplicar o Direito , considerando que,

como anteriormente visto, a Constituicdo Ihe determina e lhe atribui a competéncia e
a legitimidade para tanto.

Da mesma sorte, ecoam, ha muito, no meio juridico pétrio, ensinamentos
doutrinarios que julgam ser possivel a atuacdo dos Tribunais de Contas nesta
matéria. Conhecida € a posicdo de Pontes de Miranda quanto ao dever dos
Tribunais de Contas examinarem e interpretarem a lei, sindicando sua

constitucionalidade, nos seguintes termos:

Pode o Tribunal de Contas, no julgamento de que trata o art. 73, 88°,
interpretar a Constituicdo, definitivamente, e julgar da constitucionalidade
das leis, regulamentos ou atos do Poder Executivo? O Tribunal de Contas
tem duas fun¢des — uma, que € a antiga, ligada a execucao orcamentéria, e
outra, a de julgamento das contas. Tanto numa quanto noutra é possivel
gue ocorra a necessidade de se responder a pergunta — é, ou nao,
inconstitucional a regra juridica? Como tribunal, tem de julga-lo. Imaginemos
gue o texto de lei retire ao Tribunal de Contas o julgamento nos casos do
art. 73, 88°. Tendo de pronunciar-se a respeito, cabe ao Tribunal de Contas
julgar-se competente e, pois, inconstitucional a lei. Seria possivel, somente
porque surgiu lei em sentido contrario, retirar o Tribunal de Contas, a si
mesmo, a competéncia? De modo nenhum. Imaginemos que lei ordinaria
excedesse, na organizacdo do Tribunal de Contas, as raias fixadas pela
Constituicdo. Seria de admitir-se que o Tribunal de Contas se néo
pronunciasse a respeito? Imaginemos ainda que, sem lei do Congresso
Nacional, o Presidente da Republica expedisse decreto, que tivesse de ser
invocado perante o Tribunal de Contas. Fora de tolerar-se que tal tribunal se
abstivesse do exame constitucional do ato do Presidente da Republica? De
modo nenhum. Se o Presidente da Republica expede decreto sem
observancia de principios constitucionais e dos limites das dota¢cbes
or¢camentérias, fica o Tribunal de Contas inibido de manifestar-se? Ora, 0
gue se pretendeu, com a inacdo constitucional do Tribunal de Contas,
destoava do sistema que adotamos desde 1891, a respeito dos 6rgdos
judiciarios e dos préprios funcionarios publicos. Qualquer funcionario publico
poderia invocar principio constitucional; s6 os membros do Tribunal de
Contas, ndo. Seria absurdo!**

824 «p Constituicdo, porém, pode conferir a certos 6rgdos competéncia para aplicar a lei e ao mesmo

tempo excluir expressamente desta competéncia a fiscalizacdo da constitucionalidade das leis a
aplicar. As constituicbes contém por vezes um preceito segundo o qual os tribunais e as autoridades
administrativas ndo tém de verificar a constitucionalidade das leis a aplicar. Esta limitagdo, no
entanto, s6 € possivel em certa medida. Os érgdos chamados a aplicar o Direito ndo podem
razoavelmente receber competéncia para aplicar como lei tudo o que subjetivamente se apresente
como tal. Um minimo de poder de controle tem de lhes ser deixado. [...] A ordem juridica somente
pode conferir a um determinado 6rgdo poder para anular uma norma criada por outro 6rgdo, mas
pode atribuir poder a quem quer que seja para decidir se algo que surge com a pretensdo de ser uma
norma juridica tem objetivamente esta significagcdo, quer dizer: se a norma foi produzida da forma
determinada pela ordem juridica e com o conteddo por esta mesma ordem juridica fixado, e, portanto,
se é vinculante para ele”. (KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6. ed., Sdo Paulo: Martins Fontes,
1998, p. 301 e 307).

%5 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios & Constituicdo de 1967. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1967, t. lll, p. 247-248.
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Como afirmou Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, a possibilidade de
examinar a constitucionalidade das leis e normas € uma das acdes preventivas de
protecdo do patrimdnio publico, fazendo com que os Tribunais de Contas deixem “de

fazer necrépsia para passar a fazer biépsia” 3%°

, trabalhando como “corpo vivo,
atuando no contexto administrativo presente, antecipando-se ao fato administrativo
para controlar, de forma concomitante, a ocorréncia do fato juridico viciado pela
ilicitude de norma inconstitucional” %*’. Ainda, em sua visdo, ndo se afiguraria
‘razoavel deixar a Corte de se pronunciar a respeito de possivel
inconstitucionalidade de textos legais editados, ficando no aguardo da execucao da
norma para, s6 entdo, atacar os atos praticados” 3?8,

Nessa esteira, ao mesmo tempo em que consolidaram posi¢ao de acordo
com essa tese, varios autores, também de inegavel representacdo, advertiram
expressamente que nao pretende o Tribunal de Contas julgar a constitucionalidade
da lei com o mesmo objetivo do Supremo Tribunal Federal. Referida possibilidade
estaria restrita apenas a negativa de aplicacdo dos dispositivos impugnados, no
caso concreto, face o carater de ndo-conclusividade de suas decisbes e sob a
eventual censura do Poder Judiciario no ambito do controle judicial da
constitucionalidade das normas juridicas.

José Luiz de Anhaia Mello, ja em 1968, deixava claro que ndo poderia o
Tribunal de Contas cumprir lei inconstitucional, e, assim como o Poder Executivo,
teria a “prerrogativa de ndo cumprir lei que contrarie a Constituicdo”. Nao obstante o
fato de que, em determinadas situacdes, ndo seria possivel representar ao
Procurador-Geral da RepuUblica para que ingressasse com acdo de controle
concentrado de inconstitucionalidade de lei detectada pelo Tribunal de Contas, a
este ndo competia cumprir lei viciada, ressaltando que “a guarda da Constituigdo

incumbe a todos os podéres. N&o é privilégio do poder Judiciario” 3%

326 Expressdo cunhada pelo Ministro Carlos Atila, que ilustrou o Tribunal de Contas da Uni&o, apud

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed.
rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 376.

%" FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3.
ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 376.

%8 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3.
ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 377.

%29 ANHAIA MELLO, José Luiz de. Da separacéo de poderes & guarda da Constituicdo. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1968, p. 115 e 113.
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Entende importante, contudo, “distinguir entre atividade jurisdicional,
especifica do Judiciario, e o dever das autoridades de ndo aplicar lei contraria a
norma fundamental” **°. Ao Tribunal de Contas competiria, entdo, negar aplicacdo e
nao julgar da constitucionalidade, pois, em verdade, ndo haveria julgamento de
inconstitucionalidade, haveria apenas ato inaplicado e, nesse particular, ndo poderia
o Tribunal deixar de assim atuar.

Outra ndo € a posicdo de Themistocles Branddo Cavalcanti, que
aprovava o exercicio do controle de constitucionalidade pelos Tribunais de Contas,
mas desde que deixassem de aplicar o ato inconstitucional, sendo a eles defeso

anula-lo, nestes termos:

Outra indagacédo é se o Tribunal de Contas pode deixar de aplicar um ato
por inconstitucional. A resposta ndo me parece ser outra sendo afirmativa.
Tecnicamente, o processo de aplicagdo da lei conduz a verificagdo da
constitucionalidade, e, portanto, verificado o conflito com a Constituigéo,
deve esta prevalecer. Exerce o Tribunal de Contas o controle de
constitucionalidade usando apenas da técnica da interpretacdo que conduz
a valorizacdo da lei maior. Neste ponto tem aplicado o principio da
supremacia da Constituicdo. Nao pode, entretanto, anular o ato, nem anular
a lei, mas apenas deixar de aplicid-la por inconstitucional. Ao Poder
Judiciario cabe & competéncia privativa de declarar a inconstitucionalidade,
mas, qualquer dos poderes responsével pela aplicacdo de uma lei, ou de
um ato, pode deixar de aplica-los quando exista um preceito constitucional
gue com eles conflite de maneira ostensiva, evidente. Privativo do Poder
Judiciério é considerar invalido o ato ou a lei em face da Constituicdo.>**

Ainda em referéncia a doutrina brasileira classica, Francisco Campos —

reitera-se, sempre enfatico em afirmar que lei inconstitucional ndo obriga ninguém a

seu cumprimento, porque, na realidade e de fato, néo é lei®*? —, assinala que “a cada

%0 ANHAIA MELLO, José Luiz de. Da separacgdo de poderes & guarda da Constituicdo. S&o Paulo:

Revista dos Tribunais, 1968, p. 114.

%1 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. O Tribunal de Contas — Orgéo Constitucional — Funcées
Préprias e Funcdes Delegadas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 109: 1-10, jul./set.
1972, p. 8-9.

%32 Consoante forte, porém Itcida, critica do Professor Ricardo Marcondes Martins: “Durante muitos
anos a doutrina insistiu no desastroso equivoco de que atos nulos ndo produzem efeitos (quod nullum
est nullum producit effectum). Equiparava-se o nulo ao inexistente e, por isso, entendia-se que a
invalidade exigia sempre a invalidagcdo, ex tunc e ab initio. Ela correspondia, propriamente, a uma
declaracdo de inexisténcia: tudo se passava como se 0 ato nulo nunca tivesse existido no mundo
juridico. A invalidacao atingia o ato desde sua edi¢do e apagava 0 ato e todos os seus efeitos. Dizia-
se, de modo singelo, que o ato nulo deve ser anulado e a anulagdo tem efeitos ex tunc. E
surpreendente como essa nefasta teoria durou tanto tempo: atos invalidos produzem efeitos e podem
produzi-los ad eternum se os efeitos ndo forem invalidados. A embaracosa deficiéncia da doutrina
deixava os julgadores e aplicadores do Direito, muitas e muitas vezes, em situacdes bem
constrangedoras: ndo havia como, em muitas situacdes simplesmente fechar os olhos para tudo que
havia acontecido em decorréncia do ato invalido. Com a separagao dos planos da existéncia e da
validade juridica, tudo se tornou mais claro: o ato invalido existe no mundo juridico. Os efeitos do ato
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um dos Poderes, de que se compde o Governo do pais, cabe a faculdade de
interpretar a Constituicdo” — aqui, em especial Poder Executivo e Legislativo — e, em
razao das conclusbes obtidas desse processo hermenéutico, “ajuizar e decidir de
Sua propria competéncia e, portanto, dos seus proprios atos”, porquanto impedir isso
seria permitir a instalacédo nestes “dois motores da vida politica do pais e do Estado,
o principio da inércia e da irresponsabilidade, paralisando o seu funcionamento”, ou
obstruindo, de forma permanente, deixando-os livres para que ndo mais cumprissem
seus deveres constitucionais.>*

Helio Saul Mileski define, com clareza, a atuacdo dos Tribunais de Contas
nas questdes que envolvem exame de constitucionalidade, afirmando que essa
apreciacdo efetuada pelas Cortes de Contas nao retira a nhorma do mundo juridico,
de modo que sO “opera o efeito de negar executoriedade aos textos examinados,
obstando a continuidade de sua utilizacdo, ao sentido de evitar os decorrentes
prejuizos de natureza juridica, econémica e financeira” ***.

Ricardo Lobo Torres, por sua vez, coaduna com as posicbes acima

externadas, afirmando sobre a matéria que:

A inconstitucionalidade das leis in abstracto ndo a decretam o Tribunal de
Contas nem os orgdos de controle externo ou interno, pois que, além de
ndo exercerem fungé&o jurisdicional, limitam-se a apreciar casos concretos.
Mas a inconstitucionalidade dos atos administrativos pode ser reconhecida
in casu pelos 6rgados encarregados do controle, que se negardo a aprova-
los ou a dar quitagcdo aos responsaveis, alinhando-se com a lei e a
Constituicdo. Se a inconstitucionalidade da lei ndo a declara nem o Tribunal
de Contas nem os demais 6rgaos fiscalizadores, por lhes falecer a
competéncia jurisdicional, podem e devem, contudo, propor ao Congresso a
sua revogacdo. A declaracéo incidental da inconstitucionalidade tomou-se
evidente no texto de 1988, mercé da possibilidade de controle da
legitimidade.®*

invalido passaram a ndo ser desprezados pela doutrina. Hoje se admite a modulagéo dos efeitos da
invalidagdo: o ato invalido pode ser invalidado e ndo serem desconstituidos os efeitos gerados por
ele. Alids, a desconstituicdo do ato e de todos os seus efeitos tornou-se medida excepcional. [...]”
(MARTINS, Ricardo Marcondes. Convalidacdo legislativa. In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José
Roberto; DAL POZZO, Augusto Neves (Coord.). Tratado sobre o principio da seguranca juridica no
direito administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 357-358).

%3 CAMPOS, Francisco. Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1956, vol. I, p. 442-
443, apud Recurso no Mandado de Seguranca n.° 7.243, julgado pelo Supremo Tribunal Federal em
20.01.1960, Relator Ministro Luiz Gallotti. Revista de Direito Administrativo, v. 59, jan./mar. 1960, 338-
353, p. 351-352.

%4 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p.
248.

%% TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade Democratica e o Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 194:31-45, out./dez. 1993, p. 36.



150

Pode-se encontrar, ainda, na Escola de Direito Administrativo da
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, as licdes proferidas pela Professora

Angélica Petian, que vao ao encontro das referéncias doutrinarias ja citadas:

Entendemos que estes oOrgdos tém competéncia para apreciar a
constitucionalidade de leis e atos normativos que fundamentem os atos sob
a sua fiscalizacao e afastar sua aplicagdo, como forma de prevenir a pratica
de atos irregulares, quando contrariarem norma de hierarquia superior. [...]
Suprimir dos Tribunais de Contas a competéncia para afastar a aplicacdo de
lei inconstitucional é impossibilitar que os mesmos cumpram o dever que
Ihes foi constitucionalmente imposto e exigir que aprovem ato em
desconformidade com a Constituicdo Federal, porque amparado em lei de
menor hierarquia.>*®

E exatamente nessa linha de entendimento que caminha a jurisprudéncia
de Contas. Colaciona-se, nesse sentido, elucidativo excerto que ratifica tal
posicionamento, extraido de decisdo prolatada pelo Tribunal de Contas da Uniéo:

[...] 18. Em relagcdo a competéncia do Tribunal para exercer o controle
concreto de constitucionalidade, a jurisprudéncia desta Casa pacificou o
entendimento no sentido de que o TCU, ao examinar um ato na sua
esfera de competéncia, pode, para decidir um caso concreto, apreciar
a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico,
interpretando-os para conformé-los a Constituicdo ou afastando a sua
aplicagcdo, no caso em que a incompatibilidade n&o puder ser
superada. Nesse sentido, por exemplo, podem ser citados 0s seguintes
precedentes: Acordaos n°® 2.442/2007, n° 831/2003 e n° 2.195/2008, todos
do Plenario. 19. Da mesma forma, o TCU pode negar a aplicacdo em
casos determinados de decretos que se mostrem incompativeis com
0s preceitos constitucionais. Nesse sentido, pode-se citar por exemplo o
Ac6rddo n° 1.704/2005 - Plenario, no ambito do qual foi decidido que o
Tribunal de Contas da Unido, no exercicio de suas atribuigcbes, quando
estiver estudando um caso especifico, pode nao aplicar ato normativo que
entenda inconstitucional. (grifou-se) **'

Ademais, em complemento a esta ldgica inafastavel, destaca-se que o
que também se admite € que as Cortes de Contas, ao aferir qualquer ato,
entendendo haver contraposicdo de norma de hierarquia inferior com a norma
fundamental superior, além de afasta-lo no caso concreto, recomendem aos 0rgaos
competentes para provocar a retirada da norma desconforme que o fagam.

Assim, o exame realizado pela Corte de Contas n&do implicaria em uma

declaracdo de inconstitucionalidade, mas uma deliberacdo pedagogica, de relevante

%% PETIAN, Angélica. O controle de constitucionalidade das leis e atos normativos pelos Tribunais de

Contas. Forum Administrativo: Direito Pablico, Belo Horizonte, a. 7, n. 74, p. 17-29, abr. 2007.
%7 TCU. Processo n. 003.809/2003-8. Acérddo n. 945/2013 - Plenario. Sess&o: 17 abril 2013. Grupo:
I/Classe: I/Plenério. Relator: Min. Benjamin Zymler. Pedido de Reexame.
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auxilio a Administragédo Publica, que deve ser comunicada aos Chefes do Executivo,
do Legislativo, do Ministério Publico e da Procuradoria do Estado, para defesa do
texto impugnado ou eventual proposi¢cao de Acao Direta de Inconstitucionalidade.

O posicionamento até entdo discutido encontra mais um fortissimo
argumento de defesa, lastreado no enunciado da Sumula n.° 347 do Supremo
Tribunal Federal, que permite aos Tribunais de Contas, no e para o0 exercicio de
suas atribui¢cdes constitucionais e legais, apreciarem a constitucionalidade das leis e
dos atos do Poder Publico.**®

Inclusive, o Tribunal de Contas da Unido, em que pese utilizar diversos
argumentos para defender sua competéncia para efetuar o controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos no caso concreto — tal qual o fato de
gue seu Regimento Interno (com fulcro nos arts. 73, caput, e 96, inciso I, alinea “a”,
da Constituicdo e no art. 66 da Lei Organica do TCU), conferiu expressamente ao
Plenario da Corte de Contas Federal competéncia para deliberar sobre conflito de lei
ou de ato normativo do poder publico com a Constituicdo (art. 15, inciso I, alinea “e”,

do RITCU)** —, cita, como principal fundamento para validar e justificar a sua

%8 Sumula n.° 347 do Supremo Tribunal Federal: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas

atribui¢cbes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”. Em tese, tal
sumula ainda segue em vigor, apesar de ter tido sua vigéncia posta em davida, inclusive pelo préprio
STF, como se vera de forma mais detalhada no decorrer do presente trabalho. Registra-se, ainda, por
oportuno, que outros Tribunais de Contas ao redor do Pais também possuem o0 mesmo
entendimento. A titulo de exemplo, no dmbito do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, o
Enunciado de Sumula n.° 6 assevera que “Compete ao Tribunal de Contas negar cumprimento a leis
inconstitucionais”. Por sua vez, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, editou o Enunciado
de Sumula n.° 103, com espeque na Sumula n.° 347 do STF, nos seguintes termos: “Admissdo de
pessoal. Com arrimo na Sumula 347 do Supremo Tribunal Federal, o Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais ndo reconhece a constitucionalidade do art. 106 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias da Constituicdo do Estado de Minas Gerais, por contrariar os arts. 37, I,
e 41 da Constituicdo da Republica e o art. 19 do seu ADCT”. (Informa-se, todavia, que o aludido
verbete encontra-se com a aplicabilidade suspensa até o julgamento de mérito da ADI n.° 3.842 pelo
Supremo Tribunal Federal, por decisdo do Tribunal Pleno do TCE mineiro).

339 _ Constituicdo Federal: “Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem
sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territdrio nacional,
exercendo, no que couber, as atribui¢cdes previstas no art. 96.” [...]. “Art. 96. Compete privativamente:
| - aos tribunais: a) eleger seus oOrgaos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com
observancia das normas de processo e das garantias processuais das partes, dispondo sobre a
competéncia e o funcionamento dos respectivos 6rgéos jurisdicionais e administrativos;”

- Lei Organica do TCU: “Art. 66. O Plenario do Tribunal de Contas da Unido, dirigido por seu
Presidente, tera a competéncia e o funcionamento regulados nesta Lei e no seu Regimento Interno.”

- Regimento Interno do TCU: “Art. 15. Compete privativamente ao Plenario, dirigido pelo Presidente
do Tribunal: | — deliberar originariamente sobre: [...] e) conflito de lei ou de ato normativo do poder
publico com a Constituicdo Federal, em matéria da competéncia do Tribunal,”.
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atuacdo no sentido mencionado, o verbete sumular n.° 347 do Supremo Tribunal
Federal >

Portanto, conforme definido na simula da Suprema Corte, ndo apenas o
Poder Judiciario, mas também os Tribunais de Contas possuem a prerrogativa de
verificar se as leis e 0s atos normativos emanados pelo poder publico encontram-se
harmonizados com a Constituicdo Federal, nos termos do comentario de Roberto

Rosas ao referido enunciado sumular:

[...] cabe a Corte de Contas o 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 Judicidrio. Se os atos submetidos ao
Tribunal de Contas ndo estdo conforme a Constituicdo, logo, sdo atos
contra a lei, portanto inconstitucionais. Lucio Bittencourt ndo foge deste
ponto quando afirma caber a todos os tribunais ordinarios ou especiais,
apesar de pertencer a Ultima palavra ao STF (O Controle... p. 34),
encontrando a adesado de Carlos Maximiliano (Comentéarios a Constitui¢éo,
v. 111/263).3*

Nesse mesmo sentido, veja-se a licdo de Jorge Ulisses Jacoby

Fernandes, in verbis:

%0 Cite-se mero excerto exemplificativo, nos seguintes termos: “[...] Assim, ndo padece de duvidas a

competéncia deste Tribunal para apreciar a constitucionalidade de leis e atos normativos do poder
publico, poder esse reconhecido pela Corte Suprema ao criar 0 enunciado sumular n° 347 e ao
decidir, em oportunidades posteriores, acerca do tema versado. Nao poderd, destarte, haver melhor
chancela do que a do Pretério Excelso sobre a competéncia das Cortes de Contas para esse
especialissimo controle de constitucionalidade. Tal atribuicdo é corolario e consequéncia légica da
funcdo especifica que detém a Corte de Contas, conferida pelo legislador constituinte originario, de
aplicar a lei a tudo o que respeite a receita e a despesa. Portanto, este Tribunal, em virtude e por
forca das proprias atribuicdes constitucionais que lhe cabem, pode e deve apreciar em seus
julgamentos o aspecto constitucional das questbes sobre as quais se deva pronunciar, hegando, se
for o caso, a aplicacédo de lei ou ato normativo inconstitucional”. (TCU. Processo n.° 600.086/1993-3.
Decisdo n.° 716/1996. Plenario. Sessdo: 6 novembro 1996. Relator: Min. Iram Saraiva). No mesmo
sentido: “30.18. [...] cumpre destacar o enunciado da Sumula 347 do Supremo Tribunal Federal
(STF). De acordo com essa sumula, o Tribunal de Contas da Unido, no exercicio de suas atribuigdes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis e atos do poder publico. Essa faculdade, entretanto,
somente pode ser exercida pela via concreta, uma vez que o0 controle em abstrato de
constitucionalidade compete ao STF, haja vista o disposto no art. 102, inc. |, alinea a, da Constituicdo
Federal. 30.19. Desse modo, compete ao TCU, no caso concreto, considerar inaplicavel dispositivo
de lei ou ato normativo que, segundo seu entendimento, esteja em desacordo com a Constituicdo
Federal ou a legislacdo infraconstitucional, ou seja, ao detectar flagrante inconstitucionalidade ou
ilegalidade, o TCU pode considerar como inaplicavel a parte do ato normativo que esteja eivado
desse defeito juridico. 30.20. S&o nesse sentido os Acorddos 5.354/2009 — 22 Camara, 3.807/2007
— 12 Camara, 1.732/2009 — Plenario, 710/2008 — 12 Camara, 708/2008 — 1@ Camara e Decisdo
663/2002 — Plenario. [...]". (TCU. Processo n. 021.410/2007-8. Acordao n. 3.351/2011. Sesséo: 24
maio 2011. Grupo: | Classe: Il Relator: Min. Aroldo Cedraz. Tomada e Prestacdo de Contas).

%1 ROSAS, Roberto. Direito Sumular: comentarios as stimulas do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justica. 13. ed., rev. e atual., Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 151.
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Nesse passo, se o Tribunal julga determinado ato, frente a determinada lei
e, atuando em maior amplitude, verifica que esta lei encontra-se em atrito
com aquela de maior hierarquia — Constituicdo Federal — e partindo do
pressuposto légico de que nado pode eximir-se do julgamento, devera dizer
do conflito de normas e de suas consequéncias sobre o caso concreto,
tratando-se tal diccdo de um juizo de constitucionalidade. O poder de
apreciar leis e atos do poder publico decorre, portanto, da propria
Constituicdo Federal. [...]

Como bem se vé, sdo diferentes momentos e dimensdes distintas da acao
do Controle Externo, que a sabedoria do enunciado da Stimula n. 347 do
excelso Tribunal soube alcancar, sob pena de quedar-se disposicéo indcua.
[...]

N&o pretende o Tribunal de Contas julgar a constitucionalidade de lei, com o
mesmo objetivo do Excelso Supremo Tribunal Federal. O Supremo julga as
leis, dizendo de seu valor objetivo em nosso ordenamento juridico. Vale
dizer, a competéncia do Supremo Tribunal Federal abrange a prépria lei,
emprestando-lhe validade, ou suprimindo a sua existéncia no campo da
realidade juridica. O Tribunal de Contas, por outro lado, aprecia a
constitucionalidade. Ndo é o fato de ser incidental, ou néo, que retira a
faculdade de julgamento, o que importa é o que o efeito decorrente deste,
diversamente do que o Supremo Tribunal impde, é tdo somente o de
conduzir a interpretacdo de lei a parametros centrados na Constituicdo
Federal, sem, de fato, implicar em efeito objetivo sobre a norma.®*?

Em uma analise mais perquiridora, pode-se gravar que a expressao
contida na Sumula n.° 347 do Supremo Tribunal Federal reflete a sabedoria do
julgador superior ao conceder atribuigdo jurisprudencial para dar azo a interpretacéo
e amplitude ao julgador administrativo.

Assim, além de ter por base o seu proprio controle e a medida da
competéncia que lhe dispbe a norma constitucional de exercer o controle externo, o
Tribunal de Contas, no caso concreto — para atribuir os devidos efeitos, nas devidas
circunstancias, sem retirar a norma do sistema —, afasta-a na sua eficicia e
incidéncia, também com fundamento na Sumula do Supremo Tribunal Federal n.°
347.

Enfim. Tenha-se presente, como mencionado alhures, que a solucao aqui
apontada encontra paralelo com a atuacdo do Poder Executivo em matéria de
controle de constitucionalidade, antes examinada em item especifico deste estudo.
Em razdo disso, em adicdo ao trato especifico realizado acima, a respeito da
atuacao dos Tribunais de Contas em questdes de inconstitucionalidade, reiteram-se
todos os demais posicionamentos doutrinarios sobre a matéria ja abordados no

presente trabalho, tais como Miguel Reale, Adroaldo Mesquita da Costa, Leopoldo

%2 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3.

ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 381-384.
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César de Miranda Lima Filho, Themistocles Branddo Cavalcanti, Francisco Campos,
dentre outros.

Sendo assim, ndo por outra razdo, ndo s6 ao Chefe do Executivo e
demais administradores e responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, é
licito verificar a conformidade constitucional de leis e atos normativos. Isto porque,
os Tribunais de Contas, no exercicio do controle externo, nos procedimentos de
fiscalizacdo que efetuam sobre seus jurisdicionados, também se deparam, por
inUmeras vezes, com leis e atos normativos inconstitucionais que contaminam, com
a pecha da inconstitucionalidade, os atos administrativos naqueles fundamentados.

Ao se depararem com essa agressdo ao texto constitucional em
determinado caso concreto, ndo podem ficar inertes, aferrando-se a declaracéo
jurisdicional de inconstitucionalidade, e, em funcdo disso, aguardar uma possivel e
eventual atuacdo dos oOrgdos jurisdicionais; omissdo esta, que acarretaria na
manutencdo de atos inconstitucionais, com consequentes efeitos danosos ao
interesse publico dai resultantes.

N&o resta outra opgéo aos Tribunais de Contas, portanto, pelo menos na
sua atual feicdo constitucional, sendo verificar a conformidade de leis e atos
normativos perante a Constituicdo Federal, com especial fundamento nas
competéncias a eles atribuidas, decorrentes de seus deveres previstos

constitucionalmente, bem como na Simula n.° 347 do STF.

5.6 SUMULA N.c347 E O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL: CASO PETROBRAS

A Sumula n.° 347 do Supremo Tribunal Federal, cujo teor ja foi citado em
pontos anteriores do presente estudo, obteve aprovacdo em 13 de dezembro de
1963, e baseou-se no precedente RMS n.° 8.372 — Cear4, sob a relatoria do entédo
Ministro Pedro Chaves, que foi apreciado pelo Plenario daquela Corte em 11 de
dezembro de 1961.3%

No caso mencionado, ao tratar do recurso apresentado por um Delegado

de Policia contra decisdo do Tribunal de Justica do Estado do Ceard, que manteve a

343 Supremo Tribunal Federal. Recurso em Mandado de Seguranca n° 8.372, do Ceara, Brasilia, DF,

11 de dezembro de 1961. Tribunal Pleno. Recorrente: José Maria Catunda. Recorrido: Tribunal de
Justica do Estado do Ceara. Relator: Min. Pedro Chaves. Diario da Justica, Brasilia, DF, 26 abr. 1962.



155

posicdo do Tribunal de Contas de negar o registro do ato da sua aposentadoria, 0
Ministro Relator afirmou expressamente que “ha que se distinguir entre declaragdo
de inconstitucionalidade e ndo aplicacdo de leis inconstitucionais, pois esta é
obrigagédo de qualquer tribunal ou 6rgdo de qualquer dos poderes do Estado”. A sua
referéncia legislativa, & época, era o art. 77 da Constituicdo Federal de 1946.3*
Depois do Enunciado n.° 347, a tese se firmou por um bom tempo,
restando bem sedimentada, inclusive, na jurisprudéncia das Cortes de Contas
patrias. Como exemplo paradigma, foi justamente nesse contexto que o Tribunal de
Contas de Unido prolatou a Decisédo n.° 663/2002, por meio da qual se entendeu
pela inconstitucionalidade do art. 67 da Lei Federal n.° 9.478/97 e do Decreto
Federal n.° 2.745/98 — os quais admitem que os contratos celebrados pela Petrobras
(Petroleo Brasileiro S/A), para aquisicdo de bens e servicos, serdo precedidos de

Procedimento Licitatério Simplificado —, conforme se observa do seguinte excerto:

[...] 30. Considerando, entretanto, o sistema de controle difuso de
constitucionalidade, adotado em nosso ordenamento juridico, e em
consonancia com o entendimento do Supremo Tribunal Federal consignado
em sua Sumula n° 347, no sentido de que “o Tribunal de Contas da Uniéo,
no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das
leis e dos atos do Poder Publico”, entendo que deva, esta Corte, firmar o
entendimento de que sdo inconstitucionais o art. 67 da Lei n® 9.478/97 e o
Decreto n° 2.745/98, afastando, por conseqiiéncia, sua aplicacdo, dando
ciéncia a Petrobrds de que os atos doravante praticados com base nos
referidos dispositivos serdo considerados irregulares por esta Corte e
implicardo na responsabilizagcdo pessoal dos agentes que lhes derem
causa.*”

A partir de entéo, o Tribunal de Contas da Unido passou a determinar a

Petrobras, de forma recorrente e nos casos que fiscalizou, que “se abstenha de

4 «Art. 77 - Compete ao Tribunal de Contas: | - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por
delegacgbes criadas em lei, a execucdo do orgcamento; 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 pensdes. § 1° - Os contratos que, por
qualquer modo, interessarem a receita ou a despesa sO se reputardo perfeitos depois de registrados
pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro suspendera a execuc¢do do contrato até que se
E4r50nuncie o Congresso Nacional. [...]".

Trata-se de trecho do voto proferido pelo Ministro-Relator do Tribunal de Contas da Unido, Sr.
Ubiratan Aguiar, que fundamentou o Aco6rddo n.° 663/2002-Plendrio, em Sessdo datada de
19.06.2002. Referido acérdao, alias, passou a servir como paradigma para a Corte de Contas quando
se punha em questdo a possibilidade da Petrobras se utilizar ou ndo do Procedimento Licitatorio
Simplificado para efetuar suas contratacbes e licitacbes. Nesse sentido, somente a titulo
exemplificativo, faz-se referéncia aos seguintes julgados do Tribunal de Contas da Unido: Acérdaos
TCU n.°s 1.453/2003-Plenério, 104/2006-Plenario, 1.844/2009-Plenario, 1.854/2009-22 Camara,
2.689/2009-2% Camara, 395/2005-Plenério, 2.006/2004-Plenario, 2.385/2006- Plenario, 920/2007-
Plenario, 1.312/2007-Plenario, 121/1998-Plenario, 29/2004-Plenério, 908/2006-Plenario, 1.329/2003-
Plenéario, 1.719/2006-Plenario etc.
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aplicar as suas licitacbes e contratos administrativos o Decreto n°® 2.745/98 e o artigo
67 da Lei n® 9.478/97, em razdo de sua inconstitucionalidade, e observe os ditames
da Lei n° 8.666/93”, até que se edite uma lei apropriada regulando a matéria.®*
Diante desse quadro e contra tais decisGes, a Petrobras impetrou
diversos mandados de seguranca no Supremo Tribunal Federal, até que, em
22.03.2006, foi exarada decisédo cautelar monocratica, da lavra do Ministro Gilmar
Ferreira Mendes, no Mandado de Seguranca n.° 25.888/DF, que serve, desde entéo,
como leading case para representar o entendimento da Corte Suprema sobre a

matéria em debate.**” Em sua decis&o, o Ministro fixou que:

[...] Assim, a declaracéo de inconstitucionalidade, pelo Tribunal de Contas
da Unido, do art. 67 da Lei n® 9.478/97, e do Decreto n° 2.745/98, obrigando
a Petrobras, consequientemente, a cumprir as exigéncias da Lei n° 8.666/93,
parece estar em confronto com normas constitucionais, mormente as que
traduzem o principio da legalidade, as que delimitam as competéncias do
TCU (art. 71), assim como aquelas que conformam o regime de exploracéo
da atividade econdmica do petréleo (art. 177). Ndo me impressiona o teor
da Sumula n.° 347 desta Corte, segundo o qual “o Tribunal de Contas, o
exercicio de suas atribui¢cdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e
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 abstrato de normas,

6 como observacdo atual importante, justamente com relacdo a edicdo de lei apropriada

regulando a matéria em debate, menciona-se a inovagdo sobrevinda em 30 de junho de 2016,
com a publicacdo do Estatuto Juridico das Empresas Estatais. Apds, aproximadamente, 18
anos de espera, a Lei 13.303, de 30 de junho de 2016, ao regulamentar o art. 173, §1° da CF/88
(alterado pela EC 19/1998), estabeleceu normas sobre regime societario, licitagdes, contratos e
controle das empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias,
exploradoras de atividades econ6micas, ainda que em regime de monopdlio, e prestadoras de
servigcos publicos. Vé-se, entdo, que a Lei 13.303/16 fixou normas homogéneas de licitagao
para toda e qualquer empresa estatal, sem distin¢cdo entre o tipo de objeto prestado: servico
publico e/ou atividade econdmica, incluindo-se, nesse rol, por consequéncia, a Petrobras
(Petréleo Brasileiro S/A). Especificamente com relagdo a situacdo desta sociedade de
economia mista, tem-se que o Decreto n.° 2.745/1998, que estabelecia o regime simplificado de
licitacdo na referida estatal federal, ndo podera mais ser utilizado apés a revogacdo da norma
legal que |lhe dava fundamento. Isto porque, o art. 67 da Lei n.° 9.478/1997, que remetia ao
decreto presidencial a definicdo do procedimento licitatério simplificado na Petrobrés, foi
expressamente revogado pelo art. 96, inciso Il, da Lei n.° 13.303/16. Em nossa visdo, em razéo
das mudancas e inovagdes mencionadas, € bem provavel que o Supremo Tribunal Federal
entenda pela impertinéncia de julgar definitivamente os mandados de seguranca impetrados
pela Petrobras, dada eventual perda do objeto; entendimento este que, talvez, impega a Corte
Suprema de adentrar ao mérito da questdo sobre a possibilidade ou ndo do controle de
constitucionalidade pelos Tribunais de Contas.

%7 Esse entendimento tem sido reiterado em diversas decisdes em mandados de seguranca nos
quais se discute questdo idéntica, tais como: MS-ED 25.986, Rel. Min. Celso de Mello; MS-MC
26.783, Rel. Min. Ellen Gracie; MS 27.232, Rel. Min. Eros Grau; MS 27.743, Rel. Min. Carmen LUcia;
MS 28.745, Rel. Min. Ellen Gracie; MS 28.626, Rel. Min. Dias Toffoli; MS 27.796, Rel. Min. Carlos
Britto; MS 28.897, Rel. Min. Carmen Lucia; MS 26.410 MC, Rel. Min. Ricardo Lewandowisk; MS
28.252 MC, Rel. Min. Eros Grau; MS 26.783 MC, Rel. Min. Marco Aurélio; MS 27.796 MC, Rel. Min.
Aires Brito; MS 29.468 MC, Rel. Min. Dias Toffoli e MS 29.123, Rel. Min. Gilmar Mendes.


http://www.jusbrasil.com/topicos/11317614/artigo-67-da-lei-n-9478-de-06-de-agosto-de-1997
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1033862/lei-9478-97
http://www.jusbrasil.com/legislacao/111603/decreto-2745-98
http://www.jusbrasil.com/legislacao/103866/lei-de-licita%C3%A7%C3%B5es-lei-8666-93
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admitia-se como legitima a recusa, por parte de 6rgdos néo-
jurisdicionais, a aplicacdo 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 legitimacdo conferida ao controle abstrato, com a inevitavel
possibilidade de se submeter qualquer questdo constitucional ao Supremo
Tribunal Federal, operou uma mudanca substancial no modelo de controle
de constitucionalidade até enté@o 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 acdo direta de inconstitucionalidade. Assim, o
processo de controle abstrato de normas cumpre entre nés uma dupla
fungéo: atua tanto como instrumento de defesa da ordem objetiva, quanto
como instrumento de defesa de posicBes subjetivas. Assim, a propria
evolucdo 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
co)rgfatitucional instaurada contra a Constituicdo de 1988. [...] (grifou-
se

Em linhas gerias, a impetrante Petrobras alegou que a Corte de Contas
Federal ndo seria competente para declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, sustentando que a Sumula n.° 347 estaria desatualizada. O Supremo
Tribunal Federal, por sua vez, ao decidir a medida cautelar, argumentou que, devido
a evolucao da sistematica de controle de constitucionalidade no Brasil relativamente
a época em que a mencionada sumula foi editada, tal situacdo careceria de
reavaliacdo. Sustenta que, em razdo da ampliacdo do rol de legitimados para
provocar o controle abstrato das normas, acabou restringida, por consequéncia, a
amplitude do controle difuso, do qual se aproxima o Tribunal de Contas quando

conclui ser inconstitucional lei ou ato normativo sujeito a sua apreciacao.

% STF. MS n.° 25.888/DF, Relator: Min. Gilmar Mendes, Data de Julgamento: 22/03/2006, Data de
Publicacdo: DJ 29/03/2006. Contudo, € importante ressaltar que, no caso em questéo, verificando-se
clara a urgéncia da pretensao cautelar, diante das consequéncias de ordem econémica e politica que
seriam suportadas pela impetrante Petrobras caso tivesse que cumprir imediatamente a decisédo
atacada, o Ministro Gilmar Mendes entendeu pela necessidade de suspensdo cautelar da decisédo
proferida pelo TCU, até o julgamento final do mandado de seguranga. Assim, tanto no processo em
referéncia como nos demais supervenientes versando sobre o mesmo tema, foi deferido o
pedido de medida liminar para suspender os efeitos da decisdo proferida pelo Tribunal de
Contas da Unido. De qualquer forma, como dantes afirmado, em nossa visdo, em razdo das
mudancas e inovagdes trazidas pela Lei n.° 13.013/16, € possivel que o Supremo Tribunal Federal
entenda pela impertinéncia de julgar definitivamente os mandados de seguranca impetrados pela
Petrobras. Caso se manifeste nesse sentido, € bem provavel que a Corte Suprema evite discutir o
mérito acerca da reavaliacdo da “subsisténcia da Sumula 347 em face da ordem constitucional
instaurada contra a Constituicdo de 1988”.
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Em complemento ao entendimento jurisprudencial acima mencionado, no
mesmo sentido é possivel encontrar respeitaveis posi¢cdes doutrinarias, que também
instigam a necessidade de reavaliacdo da possibilidade dos Tribunais de Contas
apreciarem a constitucionalidade de uma lei ou ato normativo. Paulo Gustavo Gonet
Branco, em livro escrito em coautoria com o proprio Gilmar Ferreira Mendes, reitera

tal postura:

E interessante notar que, entre nds, uma jurisprudéncia antiga abre ensejo a
gue o Tribunal de Contas deixe de aplicar uma lei a um caso sob o seu
exame por estima-la inconstitucional. Decerto que se trata de entendimento
gue esta por ser reavaliado a luz da mais recente compreenséao do papel do
Judiciério no ambito do controle de constitucionalidade.>*°

Igualmente, para o doutrinador Marcal Justen Filho, a competéncia do
Tribunal de Contas pronunciar a inconstitucionalidade de atos normativos estaria
superada. A justificativa seria a de que, em um Estado Democrético, os atos
emanados pelo Poder Publico presumem-se validos e perfeitos. A andlise de
constitucionalidade realizada por outro ambito além do Poder Judiciario ofereceria
perigo & manutencao da seguranca juridica e poderia romper com a forca vinculante
do Direito.®°
Como se pode perceber, a tese de relativizacdo do Enunciado de Sumula
n.° 347 do STF, encampada pelo Ministro Gilmar Ferreira Mendes, tem ganhado
certa forca. Todavia, se, por um lado, sabe-se que a contrariedade do entendimento
da Corte Suprema em relacdo ao entendimento dos Tribunais de Contas é
consequéncia natural do debate democratico em torno da Constituicdo — isto porque,
as normas constitucionais ndo estdo imunes a interpretacbes conflitantes e essa
dialética hermenéutica é saudavel ao desenvolvimento e fortalecimento do
constitucionalismo no Pais —; por outro lado, a0 mesmo tempo em que nao se
desconhece que a ultima palavra em matéria constitucional cabe, sempre, ao 6rgao
jurisdicional constitucional, é certo, do mesmo modo, que nao € a Unica.

Elevadas vozes da doutrina e jurisprudéncia se erguem no sentido
contrario, conforme ja apresentado, indicando que a aplicacdo do verbete sumular

continua aplicAvel e compativel com a atual Constituicdo Federal, sendo esta a

3% MENDES, Gilmar Ferreira; e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7.

ed. rev. e atual., S8o Paulo: Saraiva, 2012, p 172-173.
%0 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios & Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 16. ed., rev.,
atual. e ampl., S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 1217.
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posicdo que se adota, com a devida vénia, no presente estudo; e isto por diversos
motivos.

Ora, mesmo com a ampliacdo do rol de legitimados para interpor acdes
de controle concentrado, os Tribunais de Contas permaneceram fora da lista do art.
103 da CF/88, nado dispondo de recurso constitucional para provocar a Suprema
Corte a apreciar a constitucionalidade de lei ou ato normativo. Restar-lhe-ia, tdo
somente, resignar-se e aguardar que um dos legitimados propusesse a acgao direta
competente. Nao parece ser este 0 pensamento mais racional e condizente com o
mandamento fundamental de eficiéncia do ordenamento juridico.

Assim, ndo é razoavel que, por essa razao, devam se conter no exercicio
do controle difuso. Conforme visto no ponto anterior, os Tribunais de Contas
examinam as inconstitucionalidades de forma muito particular, ndo se
assemelhando, claramente, ao controle abstrato. Com efeito, se o sistema prevé
tanto a possibilidade de controle difuso como o abstrato, o alargamento deste néo
implica, necessariamente, restricdo daquele.

Alias, ainda que o legislador constituinte derivado proceda a eventual
emenda da Constituicdo a fim de incluir o Presidente do Tribunal de Contas no rol de
legitimados a propor a acdo para questionar a constitucionalidade ao STF, a
prerrogativa da Corte de Contas exercer, no exercicio de suas competéncias, 0
controle de constitucionalidade, pela via difusa, permaneceria; exatamente do
mesmo modo que a negativa de executoriedade realizada pela Administracao
Plblica, notadamente o Chefe do Poder Executivo, assunto tratado em tépico
especifico do presente estudo.

Relembre-se que, a despeito de o proprio Supremo Tribunal Federal
ainda néo ter enfrentado a matéria de modo definitivo ap6s a entrada em vigor da
Constituicdo da Republica de 1988, o Superior Tribunal de Justica possui firme
posicdo no sentido de que o Chefe do Executivo pode determinar o descumprimento

de leis que entender inconstitucionais.*®* E, nesse sentido, admitindo-se que o Chefe

%1 O precedente paradigma do STF, ja abordado no presente trabalho, é a Representacdo n.°

980/SP, Relator Ministro Moreira Alves, julgado pelo Supremo Tribunal Federal em 21.11.1979.
Reitera-se que apesar de ser um julgado relativamente antigo, o entendimento firmado ainda é
majoritariamente aceito e aplicado pelo Supremo. No mesmo sentido, com a diferenca de ter sido
exarado apoés a superveniéncia da CF/88, h&a posicionamento do Superior Tribunal de Justica em que
se assentou que o “Poder Executivo pode negar execugdo a ato normativo que lhe parecga
inconstitucional”. (STJ. Resp. n.° 23.121/GO. 1* Turma, Rel. Min. Humberto Gomes Barros, j.
06.10.1993).
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do Executivo ainda pode determinar o descumprimento de leis inconstitucionais, e
que as premissas tedricas que consagraram essa tese foram as mesmas que
possibilitaram as Cortes de Contas a apreciacdo de inconstitucionalidade das leis,
h&4 de se reconhecer que a apreciacdo da constitucionalidade das leis pelos
Tribunais de Contas também deve ser reconhecida.

No que diz respeito a presuncdo de legitimidade dos atos, imperioso
constatar que tal alegacdo desconsidera que a necessidade dos Tribunais de Contas
de deixar de aplicar norma invalida decorre de sua competéncia constitucional, na
sua acao fiscalizadora e controladora peculiar, e é realizada mediante procedimento
especial e ndo aleatoriamente, ao sabor da conveniéncia administrativa.

Além disso, apesar de nao haver dispositivo expresso na Constituicao
Federal de 1988 que ampare literalmente a faculdade aos Tribunais de Contas,
também na Constituicdo de 1946, época em que a Sumula foi editada, ndo constava
previsdo expressa. De la para ca, cumpre ressaltar, ndo houve alteracdo substancial
das suas competéncias; pelo contrario, a Constituicdo Cidada fortaleceu ainda mais

os Tribunais de Contas. Confira-se o que disse Angélica Petian:

Essa possibilidade estd em consonancia com a ampliagdo do controle de
constitucionalidade imposta pela Carta de 1988 que, além de estender o rol
dos legitimados para iniciar o processo de controle das normas, também
expressou “formas excepcionais” de controle, dentre as quais, o veto a
cargo do Chefe do Poder Executivo e o controle prévio feito pelas Casas
Legislativas. [...] podemos observar que a competéncia das Cortes de
Contas para o exame da constitucionalidade dos atos normativos decorre
das atribuicdes do Tribunal de Contas, extraidas da letra do texto
constitucional e da interpretacdo sisteméatica do mesmo, cLue impede a
violacéo de dispositivos consagrados na Lei Maior. (grifou—se)35

Luciano Chaves de Farias definiu bem o status da Simula n.° 347 do STF:

N&o obstante esta Sumula ter sido aprovada em Sessdo Plenaria de
13.12.1963, num contexto constitucional totalmente diferente do atual, onde
inexistia o sistema de controle abstrato de normas, deve-se entendé-la
como valida, primeiro porque ndo houve manifestagdo expressa do STF
para anula-la e segundo porque o conteddo da Sumula diz respeito a
atuacao das Cortes de Contas no campo eficacional, ndo competindo com a
competéncia privativa do Excelso Pretério no controle abstrato.**?

%2 PETIAN, Angélica. O controle de constitucionalidade das leis e atos normativos pelos Tribunais de

Contas. Forum Administrativo: Direito Pablico, Belo Horizonte, a. 7, n. 74, p. 17-29, abr. 2007.

%3 FARIAS, Luciano Chaves de. O Poder dos Tribunais de Contas de Examinar a Constitucionalidade
das Leis e Normas. Boletim de Direito Administrativo, ano XXII, n. 10, p. 1137-1144, out. 2006, p.
1140.
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Ainda, com a superveniéncia do Novo Cédigo de Processo Civil***,

0s
enunciados das sumulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional
passaram a ter eficicia vinculante. A esse respeito, o art. 927, caput e inciso 1V, do
Novo CPC preceitua que “os juizes e os tribunais observargo: [...] 0s enunciados
das sumulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do
Superior Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional” (grifou-se). Por gozarem
de forca vinculante, os enunciados sumulares do Supremo Tribunal Federal somente
poderiam ser superados por robustas razdes. E, nesse ponto, € possivel afirmar:
nao existem motivos concretos mais fortes que apontem no sentido de superacéo do
antigo enunciado sumular.

Por fim, e ndo menos importante, é certo que havendo supremacia da
Constituicao, € impensavel cogitar a possibilidade de se obrigar as Cortes de Contas
a aplicar leis que considerem inconstitucionais. Ao afastar a aplicabilidade de uma lei
ou ato normativo ao argumento de que estdo em dissonancia com o ordenamento
constitucional vigente, os Tribunais de Contas atuam como verdadeiros guardides do
Estado Democratico de Direito, com vistas a evitar que desmandos e malversacdes
de dinheiro publico se perpetuem sob a protecdo normativa inconstitucional; mesmo
porque, o exame de constitucionalidade decorre das suas préprias atribuicdes,
extraidas, essencialmente, a partir de uma interpretacéo sistémica da Constituicao.

Por tudo isso, com a devida vénia a posi¢cdo preliminar do Supremo
Tribunal Federal, chega-se a conclusédo de que a Sumula n.° 347, além de ser valida,
foi recepcionada e tem total aplicabilidade mesmo na sistematica da Constituicao de
1988.

5.7 EFEITOS, OPERACIONALIZACAO E CONSEQUENCIAS ADVINDAS DAS
DECISOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO EXAME DE CONFORMIDADE
CONSTITUCIONAL DE LEIS E ATOS NORMATIVOS

Como exaustivamente ja se viu e demonstrou, é certo que, constatado o

vicio de inconstitucionalidade quando da analise de um caso concreto especifico, os

%4 BRASIL. Lei n° 13105 de 16 de marco de 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/13105.htm>. Acesso em: 10 ago. 2016.
Por forga do seu art. 1.045, referido Cédigo entrou em vigor em 18 de marc¢o de 2016.
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Tribunais de Contas, cumprindo seu mister, tém o dever de negar aplicacdo as leis
viciadas e aos atos praticados ao abrigo do dispositivo contestado. Pode-se afirmar,
entdo, que, nesse particular, procede-se o controle difuso e incidental de
constitucionalidade, sempre com efeitos ex nunc.

Falta-lhes, por outro turno, a competéncia de declarar a
inconstitucionalidade em abstrato, com eficacia erga omnes e efeitos ex tunc (e/ou
eventual modulacéo de efeitos), de modo a extirpar, do sistema juridico patrio, leis e
atos normativos que Ihe afigurem incompativeis com as normas constitucionais, uma
vez que, sob a égide da Constituicdo de 1988, tal prerrogativa é exclusiva do Poder
Judiciario.

Nesse contexto, € preciso esclarecer que a apreciacdo de
constitucionalidade realizada pelos Tribunais de Contas compreende tdo somente a
eficdcia da norma, ou seja, sua aptiddo para produzir efeitos juridicos, porquanto no
plano de validade somente o Judiciario pode adentrar. E por isso que, mesmo que
aos olhos do Tribunal de Contas a norma seja inconstitucional, permanece ela
incélume no sistema juridico, enquanto o Judiciério assim néo a tachar.

Em face disso, infere-se que, nas decisbes das Cortes de Contas,
somente h& que se falar em “negativa de eficacia”, “negativa de executoriedade”, ou
entdo, em “declarar ndo eficaz ou ndo executavel determinada lei ou ato
administrativo”, nunca poderéao, repise-se, declarar a inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo com os efeitos e consequéncias dantes mencionadas. Sobre esse

tema, confira-se a explicacdo de Luciano Chaves de Farias:

Como visto, é conferido aos Tribunais de Contas o poder de apreciar a
constitucionalidade de normas. Ab initio, cabe desvendar a conotacdo do
termo “apreciar”. Entende-se que tal verbo deva ser compreendido com
parcimOnia, restringindo-se a atribuicdo dos devidos efeitos, ndo devendo
ser confundido com a capacidade para se retirar do ordenamento. [...]
Resgatando basicas lices de Direito Civil, lembra-se de que os atos
juridicos (lato sensu) possuem uma tripla dimenséo: o plano da existéncia, o
plano da validade e o plano da eficAcia. Nessa linha tedrica, os atos
juridicos podem existir, serem vélidos e eficazes. Podem existir, serem
invalidos e ainda assim eficazes. Podem existir e serem invalidos e
ineficazes ou simplesmente podem nao existir, sendo um nada juridico. Na
apreciacdo realizada pelas Cortes de Contas a norma refratada federal,
estadual ou municipal existe e é valida, porém tem seu campo eficacial
reduzido, em virtude da aplicacdo da norma constitucional do art. 70, que
confere aos Tribunais de Contas o poder de fiscalizar as contas dos
administradores publicos sob aspecto da legalidade, legitimidade e
economicidade dos seus gastos. Desse modo, a atuacdo dos Tribunais de
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Contas alcanga, tdo-somente, o plano (ou campo) da eficacia, ndo csifv)af)tendo
competéncia para retirar lei validamente inserida no sistema juridico.

Assentada essa premissa, faz-se necessaria uma analise mais detida
acerca do procedimento de operacionalizacdo quando da constatacdo de eventual
inconstitucionalidade pelos Tribunais de Contas.

Ora, da forma como € comumente conhecido, o incidente de arguicdo
inconstitucionalidade no controle difuso encontra regulamentacdo nos artigos 948 a
950 do Cédigo de Processo Civil.>*®* Em seus termos, todavia, trata das situagées
afetas exclusivamente ao ambito judicial, as quais, por sua vez, encontram
abordagem complementar e detalhada nos préprios regimentos internos dos
Tribunais componentes do Poder Judiciario.

Com efeito, conforme a legislacdo processual civil, a declaracdo incidental
de inconstitucionalidade perante Tribunal € realizada em duas etapas. A primeira
ocorre perante a camara, turma ou outro 6rgdo fracionario competente para o
julgamento do caso, e a segunda, perante o pleno ou érgéo especial.

Arguida a inconstitucionalidade no controle difuso, o relator, ap6s ouvir o
Ministério Publico e as partes, submete a questédo prejudicial a turma ou camara a
qual competir o conhecimento do processo. Se a alegacao for rejeitada, 0 processo
prossegue normalmente, seguindo para julgamento, tendo em vista que a eficacia da
norma nao tera sido afetada.

Se, no entanto, a alegacdo de arguicdo de inconstitucionalidade for
acolhida, sera lavrado acérddo nesse sentido, sobrestado o julgamento do caso
concreto e encaminhada a questdo ao plenario do Tribunal ou ao seu Orgao
especial, competente para declarar, incidenter tantum, a inconstitucionalidade da lei
ou do ato normativo.

Na sequéncia e em complemento ao procedimento acima mencionado,
eis o teor do artigo 97 da Constituicdo de 1988: “Somente pelo voto da maioria
absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo érgao especial poderao
os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder

Puablico.”.

%% EARIAS, Luciano Chaves de. O Poder dos Tribunais de Contas de Examinar a Constitucionalidade

das Leis e Normas. Boletim de Direito Administrativo, ano XXII, n. 10, p. 1137-1144, out. 2006, p.
1142.

%6 BRASIL. Lei n° 13105 de 16 de marco de 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm>. Acesso em: 11 ago. 2016.
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Observa-se, entdo, que se ndo for alcancado o quorum de maioria
absoluta para votacdo, a norma € considerada constitucional e passivel de
aplicacdo. Apos a declaracdo da inconstitucionalidade ou néo, o julgamento é
retomado na turma ou camara respectiva, que devera resolver o caso concreto, em
consonancia com a decisdo do plenario ou 6rgdo especial do Tribunal.**" Isso
significa que a decisao pela inconstitucionalidade ou néo, vincula o julgamento final
de mérito a ser proferido.

Pois bem. No que se refere ao regime para a apreciagdo da
constitucionalidade adotado no ambito dos Tribunais de Contas, é certo que o
Caodigo de Processo Civil a eles ndo faz mencéo, conforme adiantado.

Mesmo assim, nesse particular, tomando-se por base o estudo o Tribunal
de Contas da Unido, observa-se a utilizacdo de sistematica similar, na medida em
que, conforme ja visto, foi reservada ao Plenéario da Corte de Contas Federal a
decisdo sobre a existéncia de conflito de “lei ou de ato normativo do poder publico
com a Constituigdo”, nos termos do art. 66 da Lei n° 8.443/92 (Lei Orgéanica do TCU)
conjugado com o art. 15, inciso | alinea “e”, do seu Regimento Interno.

No entanto, essencial ressaltar: ainda nao foi regulamentado
procedimento proprio para exame da matéria constitucional pela Corte de Contas,
inexistindo, pois, qualquer mencdo a necessidade de vinculagdo expressa ao
guorum de votacédo estabelecido na Constituicdo da Republica.

Ora, nesse sentido, considerando que o Tribunal de Contas possui
competéncia para proceder ao controle difuso de constitucionalidade e efetivamente
o vem exercendo, entdo, a nosso ver e apesar do siléncio, também deveria estar
sujeito a regra do quorum qualificado estabelecida na Constituicdo Federal, nos
termos preconizados pelo caput do seu art. 97, como condi¢éo de eficacia para suas
decisdes.

Entretanto, apesar de se tratar, na nossa visao, de algo intuitivo, l6gico e
minimamente razoavel, o tema é controvertido na doutrina. Parte consideravel
sustenta que ao Tribunal de Contas ndo competiria a declaracdo de
inconstitucionalidade em observancia aos termos do art. 97 da CF/88, tal como

afirmou Roberto Rosas:

%7 Ressalte-se, por oportuno, que ndo cabe recurso da decisdo do plenario ou do 6rgdo especial que

aprecia a constitucionalidade. A impugnagéo, inclusive da questdo relativa a inconstitucionalidade,
devera ser contra o acérdao que vier a julgar o caso concreto.
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Ao Tribunal de Contas ndo compete a declaracao de inconstitucionalidade
de lei, nos termos do art. 97, que da essa competéncia aos tribunais
enumerados no art. 92 (Carlos Casimiro Costa, “Competéncia dos Tribunais
de Contas, RDA 84/430, Themistocles Cavalcanti, “O Tribunal de Contas e
sua competéncia constitucional”, RDA 3/21). Caso o ato esteja fundado em
lei divergente da Constituicdo o Tribunal de Contas pode negar-se a
aplicacé@o porque ha que distinguir entre declaragdo de inconstitucionalidade
e ndo aplicagdo de leis inconstitucionais, pois esta é obrigacdo de qualquer
tribunal ou 6rgéo de qualquer dos Poderes do Estado.>**®

No mesmo sentido, Clemerson Merlin Cléve, ao interpretar o art. 97,
afirmou que, ao utilizar a expressao ‘tribunais”, o constituinte pretenderia referir-se
apenas aos 0rgaos colegiados do Poder Judiciario, estando, por isso, os Tribunais
de Contas fora da exigéncia de satisfagcdo do quorum reclamado pelo mencionado
dispositivo da Lei Fundamental. O eminente jurista sustentou seu argumento nas
opinides de Fernando Whitaker da Cunha, com apoio em José Luiz de Anhaia
Mello.>*

No entanto, a doutrina preconizada por Anhaia Mello tinha por base o
contexto historico da década de 1960, em que se sustentava a grande diferencga
entre deixar de aplicar uma lei e declara-la inconstitucional. Assim, quando
manifestou sua opinido acerca do problema do quorum para manifestacdo da
inconstitucionalidade (art. 200, sob a égide da Constituicdo de 1946%°), pronunciou-

se da seguinte forma:

Em nossa opinido como o Tribunal apenas nega cumprimento e nao esta
qualificado entre os Tribunais, razdo ndo ha para seguir 0 mesmo processo,
0 mesmo rito determinado pelo citado art. 200. Basta maioria simples para
gque a decisdo possa valer no sentido da inaplicabilidade de lei
inconstitucional. Na verdade, ndo ha julgamento de inconstitucionalidade, ha
apenas ato inaplicando e nesse particular ndo pode o Tribunal deixar de
assim atuar. Na verdade, entre declarar e ndo cumprir vai grande distancia.
Masselse ao Tribunal de Contas ndo compete declarar, é-lhe defeso omitir-
se.

%% ROSAS, Roberto. Direito Sumular: comentarios as stimulas do Supremo Tribunal Federal e do

Superior Tribunal de Justica. 13. ed., rev. e atual., S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 152.

%9 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2.
ed., revista, atualizada e ampliada. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 82.

%80 “Art. 200 - S6 pelo voto da maioria absoluta dos seus membros poderdo os Tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou de ato do Poder Publico.”.

%1 ANHAIA MELLO, José Luiz de. Da competéncia do Tribunal de Contas para negar aplicacdo a leis
inconstitucionais. 1. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1965, p. 12.
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Naqguela época, tal como Anhaia Mello, os demais juristas que entendiam
estar os Tribunais de Contas desvinculados do rito de votacdo estabelecido na
Constituicdo, fundamentavam seus posicionamentos, sobretudo, na referida
existéncia de distingdo entre declaragéo de inconstitucionalidade e ndo aplicacéo de
leis inconstitucionais. No intuito de compreender a origem dessa distin¢ao, atente-se

para explicacao de José Afonso da Silva:

Tentou a doutrina divergente estabelecer, entre nés, a distincdo que
algumas constituicBes latino-americanas fazem entre inaplicabilidade da lei
e declaracdo de inconstitucionalidade (ElI Salvador, artigos 95 e 96;
Honduras, artigo 236; Uruguai; 258). [...] Foi o que, de certo modo, se
pretendeu sustentar no Brasil, sob a ConstituicAo de 1946, querendo
distinguir entre julgamento de inconstitucionalidade e declaracdo de
inconstitucionalidade, para concluir, sem razdo, no entanto, que a
“‘competéncia para a primeira €& reconhecida, indistintamente e
irrestritamente, a todos os 6rgdos do judiciario, tanto de primeira como de
segunda instancia”, ao passo que a “declaragao de inconstitucionalidade é
privativa do tribunal pleno e somente pode ser pronunciada pela maioria
absoluta da totalidade dos seus juizes.". Pelo que vimos antes, essa
doutrina ficou logo superada pela jurisprudéncia e pela corrente que
sustentava que qualquer juiz poderia declarar a inconstitucionalidade das
leis e demais atos do poder publico, assim como os tribunais; apenas a
declaracdo destes, para valer, terd que decorrer do voto favoravel da
maioria absoluta de seus membros.***

Atualmente, porém, segundo ressalta Ronaldo Poletti, “inexiste diferenca
ontolégica entre declaracdo de inconstitucionalidade e sentenca onde néo se aplicou
lei formalmente valida por entendé-la inconstitucional seu prolator”. O doutrinador
aduz que, a bem da verdade, “a diferenca é de eficacia, quanto aos efeitos, daquela

decisdo dos tribunais e daqueloutra pelos juizes singulares ou pelo Supremo

Federal”.>®®

Conforme leciona Luis Roberto Barroso, afastar a incidéncia de uma

norma seria, na realidade, proceder a uma declaracao de inconstitucionalidade:

Sempre que o 6rgdo julgador afastar a incidéncia de uma norma, por
considera-la inconstitucional, estard procedendo a uma declaracdo de
inconstitucionalidade, mesmo que o faca sem explicitar e independente de
arglicdo expressa. Essa linha de entendimento, que é intuitiva, tem a
chancela do Supremo Tribunal Federal, que em hipéteses diversas invalidou
decisfes de 6rgédos fracionarios de tribunais inferiores, por violagao ao art.
97 da Constituicdo. O fio condutor dos pronunciamentos da Corte foi o de

%2 SILVA, José Afonso da. Da Jurisdicdo Constitucional no Brasil e na América Latina. Revista da

Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo, n.13-15, p. 105-171, dez.1978/dez. 1979, p. 130-131.
%3 POLETTI, Ronaldo. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed., Rio de Janeiro: Forense,
2000, p. 198.
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gue a declaracdo de inconstitucionalidade incidenter tantum, em controle
difuso, é pressuposto para o afastamento da aplicacdo da norma tida por
inconstitucional. E que tal declaracdo, em se tratando de decisédo proferida
por tribunal, sé Eode ser feita pelo plenario ou pelo 6rgdo especial, por
maioria absoluta.***

Voltando-se especificamente a analise do tema, Ronaldo Poletti afirma
categoricamente que a regra do quorum se aplica, sim, aos Tribunais de Contas. O
autor argumenta que a exigéncia do quorum néo significa exclusividade dos tribunais
judiciais para exercer a “competéncia” de declarar a inconstitucionalidade, pois a
regra do art. 97 da Carta Magna seria de natureza instrumental, e, portanto, nao
indicaria competéncia.®®®

Nessa esteira, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, ao realizar analise
acerca da competéncia que possuem os Tribunais de Contas para apreciar a
constitucionalidade de leis e atos normativos, também defendeu a necessidade de

guorum qualificado para o exercicio dessa atribuicao:

Ha os que entendem, todavia, que essa competéncia ha de ser exercida,
incidentalmente, pelas referidas cortes, na apreciagdo do caso concreto no
gual se verifique a eventual aplicacéo de lei ou ato tido por inconstitucional.
Ainda nessa hip6tese, ndo se deveria olvidar o disposto no art. 97 da
Constituicdo, qual seja de quorum qualificado.

[...]

Se a inconstitucionalidade é apreciada incidentalmente (art. 97 da
Constituicdo Federal), entdo ndo podera o agente eximir-se de culpa por
seus atos, porque tera agido em desobediéncia & decisdo do Tribunal, no
exercicio do seu poder de dizer da constitucionalidade, enfocando-se aqui a
Stmula n° 347/STF.*%

Poletti e Jacoby Fernandes compartiham do mesmo entendimento ja
perfilado pela outra banda da antiga doutrina vinculada a égide da Constituicdo de
1946, de posicionamento diverso a Anhaia Mello. Nesse sentido, Lucio Bittencourt,

ao se manifestar acerca da questdo do quorum, assim expressou:

O art. 200 da Constituicdo ndo tem outro efeito sendo o de condicionar a
eficacia da decisdo declaratoria da inconstitucionalidade ao voto — nem
mesmo a presenca, mas ao voto, pronunciado pela forma que a lei ordinaria

%4 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicao

sistemética da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 3. ed. rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 88.

%5 POLETTI, Ronaldo. Controle de Constitucionalidade das Leis. 2. ed., Rio de Janeiro: Forense,
2000, p. 197-198.

%% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3.
ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 378 e 386.
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estabelecer — da maioria dos membros do tribunal. O referido preceito ndo
€, em si mesmo, nem uma regra de funcionamento, nem uma norma de
competéncia: estabelece apenas uma condicéo de eficacia.**’

Pontes de Miranda, tratando especificamente do caso dos Tribunais de
Contas, lecionava ser necessario obter a maioria absoluta dos votos dos seus
membros para apreciar a constitucionalidade e decretar a nulidade de normas ou

atos emanados pelo Poder Publico:

Se bem que seja igualmente ilegal o ato que infringe a Constituicdo e o ato
gue infringe lei ordinaria, porque o Poder Judiciario e, no caso do art. 77, 1, Il
e lll, o Tribunal de Contas tem, em ambos os casos, de decretar a nulidade,
pode dar-se que o ato esteja conforme a lei e ndo conforme a Constituicéo,
por ser a lei mesma contra a lei. A lei, que contra ela é, seria, entdo
inconstitucional. A constitucionalidade [sic] ndo é mais do que espécie — a
espécie mais conspicua — de ilegalidade. O Tribunal de Contas pode
aprecia-la e decretar a nulidade do contrato, por maioria absoluta de votos
dos seus membros (art. 200: “os tribunais”).>*®

Note-se, pois, que apesar de nao ter sido expressamente atribuida ao
Tribunal de Contas a faculdade de declarar incidenter tantum a inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo do Poder Publico a partir da regra do quorum qualificado
preconizada no art. 97 da Constituicdo, é de se observar que o mencionado artigo
também nédo o impede de exercer tal competéncia.

Por conseguinte, se a regra do art. 97 da ConstituicAo n&o indica
competéncia, mas apenas exige um quorum especial para o julgamento da
inconstitucionalidade, em sede de controle difuso, infere-se que o Tribunal de
Contas ao proceder ao controle incidental de constitucionalidade, deveria adotar
quorum qualificado como condicdes de eficacia juridica de suas decisdes.

Atualmente, contudo, ndo € o que se vé na pratica. Exemplificativamente,
voltando-se ao caso especifico do Tribunal de Contas da Unido, é certo que referida
Corte vem negando aplicacdo de normas a casos concretos, sem, no entanto, adotar
procedimento especifico para a apreciac¢do do incidente de inconstitucionalidade.

Por isso, seria oportuno que o Tribunal de Contas da Unido

implementasse um regime proprio para apreciacdo da matéria constitucional, por

%7 BITTENCOURT, C. A. Llcio. O contréle jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio de

Janeiro: Forense, 1949, p. 45-46.
%8 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios & Constituicdo de 1946, Rio de
Janeiro: Henrique Cahen Editor, 1947, vol. IV, p. 105.
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meio da regulamentacgéo do processo decisorio da arguicdo de inconstitucionalidade
de leis e atos normativos, no ambito de seu Regimento Interno.

Como espelho no ambito federal, o procedimento estabelecido no
Regimento Interno do Superior Tribunal de Justica para apreciacédo incidental de
constitucionalidade das normas, poderia ser adaptado as necessidades regimentais
do TCU.** Isto porque, observa-se a existéncia de algum paralelo entre o Tribunal
de Contas da Unido e o Superior Tribunal de Justica, tendo em vista que foram
atribuidos aos membros da Corte de Contas os mesmos direitos, garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do STJ,
conforme § 3° do art. 73 da CF/88.3"°

Por fim, outro importante destaque que merece abordagem no presente
topico, diz respeito as consequéncias advindas das decisdes dos Tribunais de
Contas no exame de conformidade constitucional de leis e atos normativos
emanados do Poder Publico, seja determinando que a unidade jurisdicionada deixe
de aplicar determinada norma, por entendé-la inconstitucional; seja recomendando

uma interpretacdo constitucional para determinado caso concreto.®”*

%9 No Superior Tribunal de Justica, o procedimento para a declaracdo incidental de

inconstitucionalidade encontra-se previsto nos artigos 199 e 200 do respectivo Regimento Interno, in
verbis: “Art. 199. Se, por ocasido do julgamento perante a Corte Especial, for arguida a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico, suspender-se-a o julgamento, a fim de
ser tomado o parecer do Ministério Publico, no prazo de quinze dias. § 1° Devolvidos os autos e
lancado o relatério, serdo eles encaminhados ao Presidente da Corte Especial para designar a
sessdo de julgamento. A Secretaria distribuird cépias autenticadas do relatério aos Ministros. § 2°
Proclamar-se-4 a inconstitucionalidade ou a constitucionalidade do preceito ou ato impugnado, se
num ou noutro sentido se tiver manifestado a maioria absoluta dos membros da Corte Especial. § 3°
Se néo for alcancada a maioria absoluta necesséaria a declaragéo de inconstitucionalidade, estando
ausentes Ministros em nimero que possa influir no julgamento, este sera suspenso, a fim de
aguardar-se o comparecimento dos Ministros ausentes, até que se atinja o quorum; nao atingido,
desta forma, o quorum, serd convocado Ministro ndo integrante da Corte, observada a ordem de
antiguidade (art. 162, § 3°). § 4° Copia do acordao sera, no prazo para sua publicacdo, remetida a
Comisséao de Jurisprudéncia que, apds registra-lo, ordenara a sua publicagdo na Revista do Tribunal.
Art. 200. A Secdo ou a Turma remetera o feito ao julgamento da Corte Especial quando a maioria
acolher arguigcdo de inconstitucionalidade por ela ainda ndo decidida. § 1° Acolhida a arguicéo, sera
publicado o acérdédo, ouvido, em seguida, o representante do Ministério Publico, em quinze dias. § 2°
Devolvidos os autos, observar-se-a o disposto nos paragrafos 1° e 3° do artigo anterior. § 3° O relator,
ainda que nao integre a Corte Especial, dela participara no julgamento do incidente, excluindo-se o
Ministro mais moderno.”. (BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Regimento Interno do Superior
Tribunal de Justica. Brasilia: ST, 296 p. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/publicacaoinstitucional//index.php/Regimento/article/view/3115/2936>.  Acesso
em: 12 ago. 2016).

370 Tal sugestdo igualmente aplicar-se-ia, no que couber e de forma paralela, a todas as demais
Cortes de Contas brasileiras, com os Conselheiros de Contas, a nivel estadual e municipal, sendo
equiparados aos Desembargadores dos Tribunais de Justica dos respectivos Estados.

%1 Novamente, em sede de controle difuso de constitucionalidade, relembre-se que a Corte de
Contas jamais declara a lei ou 0 ato normativo inconstitucionais em tese, limitando-se apenas a
considerar a norma aplicavel ou inaplicavel.
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Nesse contexto, indaga-se: as deliberacdes do Tribunal de Contas afetas
ao tema do controle de constitucionalidade de leis e/ou atos normativos vinculam a
Administracdo Publica? Em outros termos, pode o Tribunal de Contas proferir
decisbes sobre o assunto, de natureza ndo judicante e administrativa, e, ainda
assim, vincular o Executivo, mesmo sem qualquer manifestagéo pretérita do Poder
Judiciario? E, em caso positivo e nesse contexto, seria possivel aplicar alguma
sancdo ao gestor/administrador publico em face de eventual descumprimento de
uma deliberacéo do Tribunal de Contas?

Pois bem. Inicialmente, a nosso sentir, a decisdo da Corte de Contas, seja
ela de que natureza for, dentro de suas atribuicées constitucionais, possui, de fato,
carater impositivo e vinculante para a Administracdo. Nado se pode colocar a
decisdo proferida pelo Tribunal de Contas no mesmo nivel que uma decisdo
proferida por 6rgéo integrante da Administragcao Publica.

Embora ambos tenham natureza administrativa, ndo faria 0 menor sentido
gue a Administracdo pudesse ignorar as decisfes dos Tribunais de Contas, seja
pelo assento constitucional que assume — protagonista do controle no ordenamento
juridico pétrio —, seja pelo préprio principio da separacdo de poderes e sua releitura
no contexto constitucional atual, seja porque os atos controlados ndo tem a mesma
forca que os atos de controle, caso contrario o 6rgdo controlado estaria, de certa
forma, revisando as decisfes da instancia fiscalizadora.

Pode-se afirmar, entédo, que a decisdo do Tribunal de Contas, se nédo se
iguala a decisado jurisdicional, porque esta sujeita também ao controle pelo Poder
Judiciario, como ja visto, também ndo se identifica com a funcdo puramente
administrativa; ela se coloca a meio caminho entre uma e outra.

Em consequéncia, as decis6es dos Tribunais de Contas se sobrepdem as
decisfGes das autoridades administrativas, muito por conta de sua natureza juridica
Sui generis e competéncia outorgada pela Lei Maior para a fiscalizacdo das contas
publicas, vinculando, sim, por conseguinte, o restante da Administracdo Publica,
qualquer que seja o nivel em que se insiram na hierarquia do aparelhamento estatal,
mesmo no nivel maximo da chefia do Poder Executivo.

Desse modo, em resumo, se, por um lado, as deliberagdes dos Tribunais
de Contas, iniludivelmente administrativas, sdo suscetiveis de apreciacdo pelo
Judiciario, podendo vir a ser anuladas por este, por outro lado, 0 mesmo nao pode

fazer a Administracdo, posto que o Tribunal de Contas, instituicdo
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constitucionalmente estabelecida para vigiar a execucdo e a boa aplicacdo dos
recursos publicos, é sobranceiro a propria Administracdo, que fica vinculada as
deliberacdes advindas da Corte de Contas, ndo podendo ignorar suas deliberacdes
ou contrariar suas decisoes.

Nesse cenario, volta-se a questdo sobre as eventuais consequéncias
sancionatorias a serem impostas aos gestores publicos, caso 0s mesmos nao
observem as deliberagbes do Tribunal de Contas que versem sobre a
constitucionalidade de lei e/ou ato normativo emanado do Poder Puablico.

Ora, de inicio, importante ressalvar que ndo se desconhece o influxo de
certos principios na atuacdo administrativa, tais como 0s principios da seguranca
juridica e da presuncao de legalidade e legitimidade das leis e dos atos normativos.

Ndo é dificil observar que a atuacdo das Cortes de Contas no
afastamento da aplicacdo de leis e atos do Poder Publico por reputa-los
inconstitucionais, pode gerar grande inseguranca juridica aos seus jurisdicionados,
ja que, em razao de tais decisdes, sdo obrigados a deixar de aplicar normas que, até
entdo, possivelmente ndo haviam sido objeto de qualquer manifestacdo e/ou
questionamento, seja perante a Suprema Corte ou mesmo frente a outro 6rgéao
jurisdicional inferior, que retirasse sua presuncao de constitucionalidade, legalidade
e legitimidade.

Apesar disso, também é certo que a fiscalizacdo sob os aspectos da
legalidade, legitimidade e economicidade, tal como inserida na Constituicdo de 1988,
foi e €, em especial, determinante para a fixagcdo do atual papel dos Tribunais de
Contas no cenério nacional, na medida em que introduziu um novo mecanismo de
controle do patriménio publico e, por consequéncia, passou a exigir um novo
comportamento dos gestores/administradores publicos.

Considerando estas particularidades, é possivel afirmar que o exame de
constitucionalidade realizado pelas Cortes de Contas e a adocdo de determinada
posicdo sobre a lei e/ou o0 ato normativo, deve servir, primordialmente, como uma
deliberagdo pedagdgica, de relevante auxilio a Administragédo Publica, de carater
informativo e orientador para todos os 6rgaos jurisdicionados.

Essa posicéo, contudo, ndo afasta a natureza impositiva e vinculante da
determinacao exarada pelo Tribunal no exame de constitucionalidade, a ponto de,

depois de emanada, tornar-se um dever a imposicdo de sancbes aos
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administradores publicos, na hipétese de descumprimento de decisdo que verse
sobre esse tema.

Nesse ponto, ressalte-se uma premissa essencial: eventual determinacao
dos Tribunais de Contas dessa natureza, somente restaria plenamente vélida, eficaz
e exigivel se, e apenas se, fosse adotada ap0s se submeter ao competente rito
processual para deliberacdo da arguicao incidental de inconstitucionalidade, a ser
devidamente regulamentado em seus respectivos instrumentos normativos (Lei
Organica c/c Regimento Interno); rito este que, sempre e necessariamente, devera
observar a regra do quorum especial para o julgamento em sede de controle difuso
de constitucionalidade, previsto no art. 97 da Constituicdo Federal de 1988.

Isto posto, sobrevindas deliberagcbes no contexto mencionado, e sob a
condicao acima referenciada, seria possivel aos Tribunais de Contas aplicar
sangbes aos seus jurisdicionados quando 0S mesmos incorrerem no
descumprimento, sem justo motivo, de decisdo da Corte de Contas. Como exemplo,
no ambito federal, a sancdo aplicavel pelo Tribunal de Contas da Unido seria a
multa administrativa, também aplicavel em caso de reincidéncia na mesma
pratica.?’

E oportuno mencionar, ainda, que seria defeso ao Tribunal de Contas
julgar irregular e/ou aplicar eventuais san¢des pela pratica de ato administrativo no
exercicio da gestdo publica — fundamentado em lei ou ato outro normativo
considerados, pelo Tribunal, inconstitucionais —, que seja pretérita as deliberacdes
e/ou recomendacdes exaradas, as quais assumiriam forca impositiva e vinculante
somente para os atos a elas supervenientes. Isto, considerando, em especial, a
incidéncia dos ja mencionados principios da seguranca juridica e da presuncdo de
legalidade e legitimidade das leis e dos atos normativos, bem como a auséncia de
competéncia das Cortes de Contas de emitirem decisdes com efeitos ex tunc.

Enfim. As decisdes dos Tribunais de Contas afetas ao tema do controle
de constitucionalidade de leis e atos normativos emanados do Poder Publico
vinculam a toda a Administracdo, no ambito da respectiva competéncia, e, se néo
observadas, ensejam penalizacdo do gestor publico, desde que observados alguns
requisitos, notadamente, o quorum constitucional do art. 97 da CF/88 para o

julgamento da arguicdo de inconstitucionalidade. Servem, ademais, para sinalizar

372 Art. 58, incisos IV e VII da Lei n.° 8.443/92 (Lei Organica do TCU) c/c Art. 268, incisos VIl e VIII do
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o.
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um entendimento assentado no ambito das respectivas Cortes, criando precedentes
para uniformizac&o de sua jurisprudéncia, de maneira a orientar previamente o modo
de agir dos jurisdicionados e prevenir a ocorréncia de eventuais prejuizos ao
interesse publico, tais como danos ao patriménio publico, malversacdo de recursos

financeiros etc.
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6 CONCLUSAO

Ao fim deste estudo, como conclusdo do quanto construido nos capitulos
anteriores, resta, pois, sintetizar a finalidade que moveu 0s pensamentos
alinhavados, os quais primaram por averiguar o tema afeto a atuacao dos Tribunais
de Contas no Brasil e suas imbricagbes no exercicio do controle de
constitucionalidade das normas juridicas emanadas do Poder Pubico, de modo a
elucidar toda a matéria que envolve o exame de conformidade constitucional dos
atos administrativos de gestdo publica sob seu exame e, via de consequéncia, das
leis e dos atos normativos que os fundamentam.

Assim, expendidas essas tantas linhas, e com estofo nas premissas ali
encontradas, passa-se, entdo, a pontuar sinteticamente as conclusfes que esta

investigacao, acredita-se, proporcionou:

1. Verificou-se que a Constituicdo — documento escrito que norteia todo o
desenvolvimento juridico do Estado e que outorga o gozo e a fruicdo dos
direitos pelo povo — constitui o ponto de referéncia maximo, orientador de
toda atividade estatal, sendo o fundamento ultimo de referéncia e validade
de todos os atos normativos, sejam legislativos, administrativos ou
jurisdicionais, servindo como instrumento garantidor de direitos e
garantias fundamentais individuais, e limitador de acdo dos Poderes

estatais constituidos.

2. O estudo do tema afeto ao controle de constitucionalidade baseou-se,
pois, no principio da supremacia da Constituicdo, que posiciona a Carta
Magna acima de todas as outras manifestacbes do Direito, as quais, ou

sdo com ela compativeis, ou nenhum efeito devem produzir.

3. Nesse contexto, analisaram-se os trés principais modelos pelos quais a
fiscalizacdo do ordenamento juridico poderd ser exercida, de forma a
garantir a preponderancia da Constituicdo sobre todo e qualquer ato que
Ihe seja contrario: (i) o modelo difuso, também denominado incidental,

cuja consolidacédo ocorreu nos Estados Unidos da América, e consiste no



175

exercicio de controle de constitucionalidade pelo juizo singular e nos
casos concretos; (ii) o modelo concentrado, idealizado pelo austriaco
Hans Kelsen, também denominado abstrato, pelo qual a declaracdo de
inconstitucionalidade das normas € feita por um tribunal especifico,
especializado e autbnomo, separado das funcdes estatais, em que ndo ha
a necessidade de se discutir situacfes concretas para a analise da
adequacao constitucional da norma; e (iii) o modelo politico, estudado a
partir do sistema adotado na Frangca, em que a fiscalizacdo da
constitucionalidade € exercida por meio de um 6rgédo também estranho ao
Judiciario, que tem competéncia para avaliar previamente a adequacao

constitucional de determinada norma.

4. Considerando os trés principais sistemas de controle de
constitucionalidade desenvolvidos no mundo, afirmou-se que, no direito
brasileiro, apos detida analise, o controle acompanhou ndo apenas um —
como ocorreu na grande maioria dos paises europeus e latino-americanos
—, mas os trés sistemas mencionados: (i) o controle nos moldes franceses
influenciou muito a Constituicdo de 1824; (ii) o controle difuso americano
prevaleceu a partir da proclamacdo da Republica; e (iii) o controle
concentrado kelseniano é contemporaneo as ideias de seu idealizador e
ganhou bastante importancia com o processo de redemocratizacado e com

a promulgacao da Constituicdo de 1988.

5. Viu-se, entéo, que a evolucao legislativa e jurisprudencial conduziu o
Brasil p6s-88 para a adogdo de um sistema jurisdicional hibrido e/ou misto
de controle de constitucionalidade, que admite a convivéncia de duas
espécies de controle judicial, sendo ambos realizados pelo Poder
Judiciério:
(i) O sistema difuso, efetuado pela jurisdicdo ordinaria comum,
constituida por qualquer magistrado ou tribunal, em que o exame de
constitucionalidade da matéria é tratado no caso concreto, em um
processo especifico, e, justamente por representar uma questao
incidental no bojo da acdo principal, a declaracdo de

inconstitucionalidade somente opera efeitos inter partes,
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desconstituindo, para elas, todos os atos pretéritos praticados sob o
palio na norma questionada. Referida norma, porém, permanece
eficaz e aplicavel para terceiros, até que, se o caso, o Senado
Federal, apos eventual declaracao incidental de
inconstitucionalidade proferida pelo Supremo Tribunal Federal,
suspenda sua executoriedade, estendendo, assim, os efeitos da
declaracdo por meio de Resolucdo, que vigora a partir de sua
publicacao; e

(i) O sistema abstrato, efetuado pela jurisdicdo constitucional, por
via de acdo direta, em que o exame de constitucionalidade se
concentra no Supremo Tribunal Federal ou nos Tribunais de Justica
dos Estados, e busca a declaracdo de inconstitucionalidade em tese
da norma contraria a Constituicdo, ou seja, o rechaco e de expulsao
definitiva do ordenamento juridico. A decisdo da Suprema Corte tem
efichcia erga omnes e produz, em regra, efeito retroativo,
desfazendo-se todas as situacBes constituidas ao albergue da
malsinada norma, sendo certo, contudo, que, em casos
excepcionais, a decisdo pode produzir efeitos prospectivos ou a
partir de data fixada pelo Supremo Tribunal Federal, por motivos de

seguranca juridica e/ou de relevante interesse social.

6. Assim, atualmente, no sistema de controle judicial de
constitucionalidade consagrado na Constituicdo de 1988, o Supremo
Tribunal Federal é erigido como 6rgao titular da “guarda da Constituicao”,
cabendo-lhe atuar ndo s6 em carater concentrado de competéncia
originaria, mas também exercendo jurisdicdo constitucional incidental em
altimo grau, assumindo o papel de tribunal revisor da questdo
constitucional no ambito do controle difuso, proferindo decisdes

terminativas da lide em ambas as situacoes.

7. Entretanto, em que pese o sistema brasileiro de fiscalizagcdo da
inconstitucionalidade adotar, como regra geral, o controle judicial,
consagrando o protagonismo dos érgédos do Poder Judiciario, que detém
a palavra final e definitiva acerca da interpretacdo da Constituicéo,
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destacou-se que o préprio texto constitucional de 1988, em conjunto com
o sistema juridico brasileiro como um todo, estabeleceu algumas
hipéteses em que os Poderes Executivo e Legislativo desempenham
papel relevante no controle de constitucionalidade. Isto porque, € sabido
que o principio da separacdo de poderes do Estado ndo implica em
separacao e/ou isolamento absoluto, muito por conta da prépria previséo
constitucional que exige, ndo s6 a independéncia, mas também harmonia

entre Legislativo, Executivo e Judiciario.

8. Nesse contexto, especial atencdo mereceu o controle realizado pelo
Poder Executivo, vez que em semelhante atuacdo incorreriam 0s
Tribunais de Contas no Brasil. Considerando a orientacdo doutrinaria e
jurisprudencial predominante, verificou-se que, atualmente, mesmo apés
a implementacao do controle concentrado de constitucionalidade em 1965
e seu aprimoramento em 1988, permanece a Administracdo Publica a
autorizacdo para negar a aplicacdo de lei e/ou ato normativo que se
revele incompativel com a Constituicdo Federal, deixando-se assente de
gque nao se trata efetivamente de um controle de constitucionalidade
propriamente dito, mas de deixar cumprir, de negar efetividade, a lei ou
ato normativo inconstitucional. Alias, nesse particular, a Administracdo
nao so esta autorizada a deixar de cumprir norma inconstitucional, como é

seu dever fazé-lo.

9. Caberia ao Chefe do Executivo decidir, quando da analise do caso
concreto, sobre o descumprimento de lei eventualmente eivada de
inconstitucionalidade, por meio de demonstracdo razoavel e devidamente
fundamentada, restando claro que a negacdo de eficacia a norma
inconstitucional perdurara até manifestacdo em contrario do Poder
Judiciario, se acionado; requisito que se impde por forca da obrigatéria
observancia do principio da inafastabilidade da jurisdicdo, previsto no art.

59, inciso XXXV da Constituicdo Federal.

10. Assentadas essas premissas, 0 trabalho adentrou ao estudo detido
dos Tribunais de Contas, abordando, inicialmente, os precedentes
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histéricos no mundo e em ambito nacional interno, para, posteriormente,
dedicar-se a analise de seus principais aspectos e caracteristicas dentro
da conjuntura da Constituicdo Federal de 1988, de forma a esclarecer os
pontos referentes a sua posicao atual na organizacdo dos Poderes, bem
como a respeito da sua verdadeira natureza juridica, para, ai sim, verificar
a existéncia de competéncia ou ndo para o0 controle da

constitucionalidade de leis e atos do Poder Publico.

11. Inferiu-se, de inicio, que o controle da Administracdo Publica e das
contas publicas, mesmo que de forma rudimentar, foi exercido desde os
primordios da Antiguidade. As formas e espécies de controle se davam de
acordo com a época, as necessidades e a cultura de cada povo, sempre
tendo em conta a correta aplicacdo, guarda e gerenciamento das rendas
publicas estatais. Com efeito, diz-se que ao nascer o Estado de Direito,
com poderes separados, mas mutuamente controlados, também nasce a
garantia do cidaddo de controlar os gastos publicos e de exigir a
prestacdo de contas do administrador publico. Verificou-se, entdo, que o
controle € fundamental as instituicdes democraticas, sendo certo que s6
havera plena efetivacdo dos direitos e garantias fundamentais em um
Estado que possua, além da classica triparticdo de poderes, um 6rgéao
controlador externo com funcdes bem delineadas constitucionalmente.

Esse 6rgao é o Tribunal de Contas.

12. Especificamente no Brasil, demonstrou-se, entdo, que os Tribunais de
Contas, apesar de contarem com uma evolucdo histérica conturbada e
permeada de significativos avangos e retrocessos ao longo do iter
constitucional, atualmente, da forma como estdo positivados no
ordenamento juridico patrio, encontram-se consolidados no cenério
constitucional. S&o, pois, 6rgdos de suma importancia na protecao dos
interesses dos cidadaos e no fortalecimento do Estado Democratico de
Direito, por meio do qual se estabeleceram os ditames responsaveis por
alcar o controle a condicdo de categoria fundamental, com vistas
justamente a limitar o exercicio do poder, que tende a ser efetivado com

abuso e autoritarismo.
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13. Nessa esteira, o Tribunal de Contas, pela Carta de 1988, foi alcado a
condicdo de protagonista do controle no ordenamento juridico patrio. E
classificado como instituicdo sui generis — vez que refoge a classica
divisdo formulada por Montesquieu, pois intermedidria a classificacdo
tripartite — além de independente e autbnoma — vez que desvinculada de
qualquer relacédo de subordinacdo e/ou dependéncia com os trés poderes
constituidos — que, no desempenho das suas atribuicbes e competéncias
constitucionais, assiste ao controle externo da gestédo publica, prestando
auxilio de natureza técnica-especializada ao Poder Legislativo; dai sua
fundamental importancia no sistema de “freios e contrapesos”, uma vez

que fiscaliza, indistintamente, Executivo, Legislativo e Judiciario.

14. Viu-se, ademais, que os Tribunais de Contas emanam decisbes que
nao gozam de definitividade jurisdicional, dado o previsto no art. 5°, inciso
XXXV da Constituicdo Federal. Contudo, se, por um lado, em se tratando
de eventual ameaca ou lesdo a direito, outra ilegalidade manifesta, ou
mesmo se a decisdo administrativa emanada apresentar incongruéncia
entre parametros e critérios estabelecidos, seus motivos determinantes e
finalidades perquiridas, ndo resta duavida que podera a decisdo ser
anulada por determinacédo judicial; por outro lado, ao Poder Judiciario é
defeso apreciar, no exercicio do controle jurisdicional, o0 mérito dos atos
administrativos, porquanto se limita a extirpar ato eivado de ilegalidade
e/ou inconstitucionalidade, impedindo que eventual discricionariedade

transfigure-se em arbitrariedade.

15. Sedimentados os pontos imprescindiveis & minima compreenséo da
instituicdo Tribunal de Contas, passou-se especificamente ao estudo das
suas competéncias ampliadas pela Constituicdo Federal de 1988, e, em
consonancia com os objetivos pretendidos na dissertacao, realizou-se um
aprofundamento sobre a possibilidade dos Tribunais de Contas
analisarem a constitucionalidade das leis e atos normativos sob seu
exame. Com efeito, ap0s detida analise, verificou-se ser plenamente

admissivel aos Tribunais de Contas, na sua atual feicdo e bem cumprindo
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sua missao institucional de agente fiscalizador, verificar a conformidade
de leis e atos normativos perante a Constituicdo Federal, com
fundamento, por si sO, nas proprias competéncias a eles atribuidas,
decorrentes de suas prerrogativas de  controle  previstas
constitucionalmente: legalidade, legitimidade e economicidade.

16. Constatou-se que os Tribunais de Contas, ao efetuarem a analise de
conformidade constitucional de leis e atos normativos, ndo sO néo
usurpam competéncia do Poder Judiciario, como sdo obrigados a assim
proceder. Isto porque, em caso contrario, seriam compelidos a sua propria
extincdo e os dispositivos a seu respeito previstos na Constituicdo Federal
tornar-se-iam letra morta, porque nao lhes seriam reconhecidas as
competéncias atribuidas constitucionalmente para exercerem seus
deveres, as mesmas que justamente os autorizam a efetuar a analise de

conformidade constitucional de leis e atos normativos.

17. Para corroborar ainda mais esse posicionamento, apresentou-se outro
fortissimo argumento, lastreado no enunciado da Sumula n.° 347 do
Supremo Tribunal Federal, que permite aos Tribunais de Contas, no e
para o exercicio de suas atribui¢cdes constitucionais e legais, apreciarem a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico. Isto porque, viu-
se gue a Sumula n.° 347/STF foi recepcionada pela Constituicdo de 1988,
encontrando-se plenamente valida e aplicavel, refletindo a sabedoria do
julgador superior ao conceder atribuicdo jurisprudencial para dar azo a
interpretacédo e amplitude ao julgador administrativo.

18. Ressaltou-se, entretanto, que, ao se afirmar que os Tribunais de
Contas apreciam a constitucionalidade das leis, o que se esta querendo
dizer € que eles podem, diante de norma inconstitucional e no caso
concreto especifico, deixar de aplica-las, vez que ndo podem declarar
inconstitucionais as normas em abstrato, de maneira a extirpa-las do
sistema juridico patrio, estendendo os efeitos erga omnes, porque a
Constituicdo ndo lhes conferiu essa competéncia. Pode-se afirmar, entéo,

que, nesse particular, procede-se o controle difuso e incidental de
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constitucionalidade, sempre com efeitos ex nunc. Nao pretende o
Tribunal de Contas, pois, julgar a constitucionalidade da lei com 0 mesmo
objetivo do Supremo Tribunal Federal, referida possibilidade cinge-se
apenas a negativa de aplicacdo dos dispositivos impugnados; fazem isso,
alias, sem carater de conclusividade e sob a eventual censura do Poder
Judiciario no ambito do controle judicial difuso da constitucionalidade das

normas juridicas.

19. Desse modo, as decisdes que adotam nesta matéria limitam-se a,
verificada a incompatibilidade com a Constituicdo, negar
executoriedade, no caso concreto, aos atos de administracdo e gestao
submetidos a sua fiscalizagdo, bem como as leis e aos atos normativos
que os fundamentam. As normas juridicas cuja inconstitucionalidade for
constatada em carater incidental pelas Cortes de Contas, permanecem no
sistema normativo, sdo validas, mas ndo produzem efeitos, serao
ineficazes para os respectivos casos em que a anomalia legislativa for
apurada, até que o Poder Judiciario declare a retirada de sua validade,

vez € 0 Unico que detém a competéncia para tanto.

20. Havendo supremacia da Constituicdo, € impensavel, pois, cogitar a
possibilidade de obrigar as Cortes de Contas a aplicar leis que
considerem inconstitucionais. A0 mesmo tempo em que nao se
desconhece que a ultima palavra em matéria constitucional cabe, sempre,
ao 6rgao jurisdicional constitucional, é certo, do mesmo modo, que ndo é
a Unica. Ao afastar a aplicabilidade de uma lei ou ato normativo ao
argumento de que estdo em dissonancia com o ordenamento
constitucional vigente, os Tribunais de Contas atuam como verdadeiros
guardides do Estado Democratico de Direito, com vistas a evitar que
desmandos e malversacdes de dinheiro publico se perpetuem sob a
protecdo normativa inconstitucional; mesmo porque, reitera-se, 0 exame
de constitucionalidade decorre das suas proprias atribui¢cdes, extraidas,
essencialmente, a partir de uma interpretacdo sistematica da

Constitui¢ao.
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21. Ao término do trabalho, optou-se por esbocar algumas propostas
acerca do procedimento pratico de operacionalizacdo quando da
constatacdo de eventual inconstitucionalidade pelos Tribunais de Contas,
bem como com relagdo as consequéncias advindas das decisdes dos
Tribunais de Contas no exame de conformidade constitucional de leis e

atos normativos emanados do Poder Publico.

22. Em linhas gerais, concluiu-se que as decisbes dos Tribunais de
Contas afetas ao tema do controle de constitucionalidade de leis e atos
normativos emanados do Poder Publico, obrigatoriamente vinculam a
toda a Administracdo, no ambito da respectiva competéncia, e, se nao
observadas, ensejam penalizacdo do gestor publico — tal como a
imposicdo de multa administrativa —, mas desde que observados alguns
requisitos, notadamente, o quorum constitucional do art. 97 da CF/88 para
o julgamento da arguicdo de inconstitucionalidade. Servem, ademais,
para sinalizar um entendimento assentado no ambito das respectivas
Cortes, criando precedentes para uniformizacao de sua jurisprudéncia, de
maneira a orientar previamente o modo de agir dos jurisdicionados e
prevenir a ocorréncia de eventuais prejuizos ao interesse publico, tais
como danos ao patrimdnio publico, malversacédo de recursos financeiros

etc.

Pois bem. Elencadas as conclusdes, aduz-se que o presente trabalho
pretendeu demonstrar que ndo se pode menoscabar a participacédo dos Tribunais de
Contas no novo cenério de interpretacdo constitucional participativa e democratica
p6s-88. Sua “leitura” da Constituicdo néo é feita a esmo, sem fundamentos, mas sim
com espeque em profundo conhecimento das matérias que lhe sdo afetas, bem
como em suas proprias competéncias constitucionais.

Para dar cabo ao seu mister constitucional o Tribunal de Contas n&o pode
deixar de proceder o exame de constitucionalidade das normas invocadas pelos
administradores como legitimadoras dos atos praticados na gestdo da coisa publica.
N&o se pode impor que o Tribunal simule ndo ter detectado qualquer descompasso

normativo em face da Lei Maior, perpetuando a irregularidade porventura verificada,
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cabendo-lhe, sim, afastar a aplicacdo do dispositivo que destoi do arcabouco
constitucional.

Com efeito, retirar do Tribunal de Contas o dever institucional de analisar,
no caso concreto, a constitucionalidade de lei e atos normativos do Poder Publico, é
despir-lhe de armas e ferramentas que depde no desempenho de suas funcdes. E
enfraquecer seu poder na luta contra as artimanhas de gestores publicos
negligentes em prejuizo do erario e de toda a sociedade. Além disso, eventual
subtracdo dessa competéncia acarretaria grave retrocesso e um descompasso total
com os rumos do atual cenario delineado pelo constitucionalismo democréatico, com
0 consequente enfraquecimento da funcéo de controle da gestéo publica.

Pode-se dizer, assim, que a competéncia dos Tribunais de Contas para
afastar a aplicabilidade de leis e atos normativos por ofensa a Constituicdo decorre,
essencialmente, da sua tessitura constitucional e das relevantes atribuicdes que lhe
foram conferidas, razdo pela qual se sustenta que ndo |he reconhecer tal

prerrogativa afronta gravemente os corolarios democraticos e republicanos.
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