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Resumo

O presente artigo objetiva apresentar o controle de constitucionalidade exercido pelo Tribu-
nal de Contas mediante a edi¢cdo da Constituicdo federal de 1988 e a consequente contes-
tacdo da validade juridico-constitucional da Simula n° 347, do Supremo Tribunal de Contas
(STF), aprovada em 1963, na vigéncia da Constituicdo federal de 1946. O questionamento
da-se no &mbito do atual contexto constitucional, que, segundo discute-se, ndo afere com-
peténcia ao Tribunal de Contas para questionar a constitucionalidade de leis e atos do po-
der publico, como se verifica com a divulgagdo da decisdo monocratica do ministro Gilmar
Ferreira Mendes no Mandado de Seguranga n° 25.888/DF, que pde em xeque a validade da
Sumula n°® 347, ao questionar a competéncia do Tribunal de Contas, em declarar inconsti-
tucional a adesao da Petrobras ao Regulamento de Procedimento Licitatorio Simplificado.
Apurou-se que € inegavel a importancia do controle de constitucionalidade exercido pela
Corte de Contas, uma vez que é fato a sua competéncia constitucional para exercer o
controle externo, bem como a competéncia para julgar a legalidade dos atos, contratos,
reformas e pensdes, com o intuito de evitar danos ao erario. Além disso, a referida sumula
néo foi revogada pelo Supremo Tribunal Federal, o que concede aos Tribunais de Contas
autorizacdo para, no que tange a sua competéncia, apreciar a constitucionalidade de leis e
atos do poder publico.
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Introducao

A competéncia do Tribunal de Contas para exercer o controle de constitu-
cionalidade de leis e atos do poder publico traz a tona discussées sobre o teor
da Stmula n® 347, do Supremo Tribunal Federal (STF), e as razoes dos que
discordam de sua validade nos dias atuais por estar relacionada a competéncia
ndo explicita na Constituicdo federal de 1988.

Ocorre que os artigos 70 e 71 da Constituicdo federal de 1988 atribuem ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU), além de outras funcgoes, a de julgar a lega-
lidade dos atos, contratos, reformas e pensées, com o objetivo de evitar danos
ao erario ou aplicar san¢ées quando comprovada infracdo a norma legal. Sendo
assim, existe a prerrogativa do controle de constitucionalidade para salvaguar-
dar o patrimonio publico.

A questdo veio a tona com o acolhimento do mandado de seguranca pelo
ministro Gilmar Mendes, do STF, cujo teor questiona a validade da Siumula n®
347 que “concede poderes ao Tribunal de Contas para apreciar a constitucio-
nalidade das leis e dos atos do Poder Piublico”,! ou seja, questiona o ministro a
legalidade da Corte de Contas para declarar inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo.

A decisao monocratica proferida no Mandado de Seguranca n® 25.888 sus-
cita um novo olhar sobre a validade da Stimula n® 347, considerada, neste caso,
incompativel com a Constituicio federal de 1988. Ha de se ponderar, no entan-
to, a importancia do controle exercido pelo Tribunal de Contas em relacdo ao
controle externo da administracéo publica.

O tema objetiva a reflexao sobre a adequacdo da Simula n® 347 aos dias
atuais, considerando a alegacdo de que o controle de constitucionalidade néo é
prerrogativa do Tribunal de Contas, por nao estar explicitamente elencado na
Constituicdo federal de 1988 como de sua competéncia.

Em contrapartida, todos os poderes e 6rgéos investidos de poder deveriam,
observadas as proporc¢oes de suas competéncias, zelar pela Constituicéo federal
de 1988, uma vez que ela fundamenta todas as normas editadas. Abordam-se
pontos divergentes a respeito do tema controle de constitucionalidade e as con-
di¢cées em que o Tribunal de Contas exerce seu controle de constitucionalidade.

' MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direi-
to constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 219.
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Controle de constitucionalidade

Os pilares do controle de constitucionalidade sdo basicamente dois: a su-
premacia e a rigidez constitucionais. A rigidez é vista na medida em que a
Constituicdo tem maiores protecoes quando de sua alteracdo do que as demais
espécies normativas. A supremacia constitucional é tida na medida em que a
Constituicdo encontra-se no apice da piramide normativa, servindo de funda-
mento juridico-positivo para todas as normas, como ensina Cunha Junior:

[...] todas as normas juridicas devem compatibilizar-se, formal e materialmen-
te, com a Constituicdo. Caso contrario, a norma lesiva a preceito constitucional,

através do controle de constitucionalidade, é invalidada e afastada do sistema
juridico positivado, como meio de assegurar a supremacia do texto magno.?

O reconhecimento da supremacia da Constituicéo e de sua forca vinculante
em relacdo aos poderes publicos torna inevitavel a discusséo sobre a necessi-
dade de controle de constitucionalidade dos atos desse poder.? O principio da
supremacia constitucional é préprio das constituicées rigidas, ou seja, daquelas
que preveem um procedimento legislativo mais dificultoso para a sua modifica-
cdo do que o procedimento previsto para as leis ordinarias.

No entender de Fajardo,* a rigidez constitucional decorre do maior grau de
dificuldade para sua alteracéo, em relacdo as demais normas do sistema. A su-
premacia da Constituicéo é, entdo, consequéncia direta da rigidez que se exige
para a alteracéo de normas constitucionais. Pouco importa o conteiddo: normas
constitutivas do Estado e sobre direitos e garantias fundamentais ou normas
meramente acessorias. A Constituicdo coloca-se no vértice do sistema juridico
do pais, conferindo validade superior a todas as normas nela contidas sobre as
demais normas do sistema, independente do seu contetdo.

A primordial finalidade do controle de constitucionalidade é a protecédo dos
direitos fundamentais. Por isso, na organizacdo da justica constitucional ita-
liana, apesar da existéncia de procedimentos especificos como o recurso de am-

2 CUNHA JUNIOR, Dirley. Curso de direito constitucional. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2008. p. 256.

3 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direi-
to constitucional. 2009. p. 118.

4+ FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Simula STF n. 347: uma nova abordagem sobre a competéncia do TCU
para apreciar a constitucionalidade de leis e de atos normativos do poder publico. Revista do Tribunal de
Contas da Unido, Brasilia, v. 40, n. 111, abr. 2008. p. 43-52.
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paro ou a Verfassungsbeschwerde® alema, o controle desenrola-se nos préprios
processos ordinarios civis, penais ou administrativos de forma incidental, pela
remessa dos autos a Corte constitucional, concebido para resolver uma questao
prejudicial para a decisdo do procedimento em curso, garantindo-se, igualmen-
te, a supremacia dos direitos constitucionalmente protegidos.®

No Brasil, o controle de constitucionalidade é exercido pelo Poder Judicia-
rio, o que significa afirmar que o pais adotou o modelo jurisdicional de controle,
em contraposicdo ao modelo politico, que é exercido, como o préprio nome ja
diz, por um 6rgéo politico, normalmente ligado ao Poder Legislativo.”O sistema
de controle exercido pelo Judicidario no Brasil caracteriza-se pelo fato de ser
um controle eclético, processando-se pelas vias de excecao, chamadas também
difusas, e de acdo chamada concentrada. Esse misto forma o sistema brasileiro
de controle de constitucionalidade, que é um apanhado do controle adotado nos
Estados Unidos da América e na Austria.®

O controle de constitucionalidade no Brasil foi fundado no controle difuso,
de acordo com o modelo norte-americano, evoluindo para o sistema concen-
trado, sem abandonar o sistema anterior, permitindo a coexisténcia entre os
modelos e incluindo o controle prévio, ou seja, um sistema misto que combina o
critério de controle difuso, por via de defesa, com o critério de controle concen-
trado por acdo direta de inconstitucionalidade.’

Evolugao do Tribunal de Contas

A primeira Constituicéo politica do Império do Brasil que previu, no artigo
170, um tribunal, com o0 nome de Thesouro Nacional, com a funcao de verificar
a administracdo, a arrecadacdo e a contabilidade da receita e da despesa da
Fazenda Nacional, foi outorgada em 24 de marco de 1824. Conforme comenta

5 Verfassungsbeschwerde. Em tradugao livre é reclamacéao constitucional, instituto do sistema constitucional
aleméo. VIANA, Ulisses Schwarz. A repercusséo geral e a Verfassungsbeschwerde. Disponivel em: <http://
www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/cienciajuridica/article/viewFile/733/5621>. Acesso em: 15 fev.
2013.

6  PIROUSSO, Alessandro. Tribunales Constitucionales. apud MORAES, Alexandre de. Direito constitucio-
nal. 13. ed. Sao Paulo: Atlas, 2003. p. 578.

7 BARROSQO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 158.

8  BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. p. 158.

9 SILVA 2006 apud FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Simula STF n. 347: uma nova abordagem sobre
acompeténcia do TCU para apreciar a constitucionalidade de leis e de atos normativos do poder publico.
Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, v. 40, n. 111, abr. 2008.
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Silva, “[...] a instituicdo daquele tribunal viria a ser, de fato, uma espécie de
ponto de partida para a criacdo do Tribunal de Contas”.!°

O Tribunal de Contas da Unido (T'CU) foi criado pelo Decreto n® 966-A, de 7
de novembro de 1890, instituido pelo marechal Deodoro da Fonseca, “Chefe do
Governo Provisoério da Republica dos Estados Unidos do Brazil”, com a inicia-
tiva de Rui Barbosa, entdo ministro da Fazenda, e passou a ser 6rgdo constitu-
cional, uma vez que previsto pela Constituicao de 1891. Nessa Constituicao, o
Tribunal de Contas tinha estatura de 6rgéo fiscal, e foi disciplinado pelo Decre-
to Provisoério n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892, que regulamentava a Lei n°
23/1891, na parte referente ao Ministério da Fazenda, e que se transformou no
primeiro regulamento do Tribunal de Contas.!

Na Constituicdo de 1934, foi ampliada a competéncia dos Tribunais de Con-
tas. Colocou-se junto ao Ministério Publico, como indica a Segédo II, Capitulo VI
do Titulo I, dos artigos 99 até 102, que se ocupava dos Orgéos de cooperacio nas
atividades governamentais. Ampliou as atribuicoes conferidas pela Constitui-
cdo de 1891, que passou a ser 6rgao de cooperacdo nas atividades governamen-
tais, com atribuicdoes de acompanhamento, diretamente ou por delegacoes, da
execucdo orcamentaria. A regulamentacéo do Tribunal de Contas foi instituida
pela Lei n° 156, de 24 de dezembro de 1935. Era uma instituicdo com caracte-
ristica hibrida, um tanto como 6rgéo do Poder Judiciario um tanto como érgéo
do Poder Legislativo.!2

O Tribunal de Contas na Constituicao de 1937, segundo Petian,'® é tratado
no capitulo referente ao Poder Judiciario, e suas competéncias sdo reduzidas
devido as circunstancias politicas da época, como foi o caso da supressio da
funcdo de emitir parecer prévio sobre as contas do presidente da Republica.

Com a Constituicdo federal de 1946, o Tribunal passou a integrar o capitulo
destinado ao Poder Legislativo, e antes da Emenda 16, de 1965, o Supremo Tri-
bunal Federal edita a Simula n® 347, cuja validade nos dias atuais esta sendo
contestada.* A Constituicao de 1946 fortaleceu e restabeleceu ao Tribunal as

10 STLVA, Artur Adolfo Cotias e. Tribunal de Contas da Unido na histéria do Brasil. Evolugéo histérica, politi-
ca e administrativa (1890-1998). In: BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Prémio Serzedelo Corréa 1998.
Monografias vencedoras. 12 lugar. Brasilia: TCU; Instituto Serzedello Corréa, 1999. p. 14.

1 MONTEBELLO, Marianna. Os tribunais de contas e o controle das finangas publicas. Revista do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 31, n. 2, p. 41-75, 1999.

12 FERREIRA, Pinto. Comentdrios a Constitui¢do brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 285.

13 PETIAN, Angélica. O controle de constitucionalidade das leis e atos normativos pelos Tribunais de Contas.
Férum Administrativo: Direito Pablico, Belo Horizonte, a. 7, n. 74, p. 17-29, abr. 2007.

4 PETIAN, Angélica. O controle de constitucionalidade das leis e atos normativos pelos Tribunais de Contas.
p. 17-29.
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garantias e atribuicoes conferidas pela Constituiciao de 1934, com um novo en-
cargo em suas competéncias: julgar legalidade das concessoes de aposentado-
rias, reformas e pensoes, além das contas dos administradores de autarquias.’®

No entender de Pontes de Miranda, a manutencéao da funcao de julgar do
Tribunal de Contas equiparava-o ao Poder Judiciario, revestindo-se de corpo
auxiliar do Congresso Nacional, diferentemente das duas constitui¢coes anterio-
res, em que havia caracteristicas claras das fungoes da judicatura.'®

Na Constituicéo federal de 1967, houve um detalhamento maior das fungoes
do Tribunal de Contas, com funcgées fiscalizatérias de controle externo, atuando
como 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional. Conforme explicitam os artigos 71
a 73, também foram suprimidas as funcoes julgadoras do Tribunal de Contas.

Com a promulgacéo da Constituicdo federal de 1988, os Tribunais de Contas
ganharam competéncias e foram fortalecidos, conforme dispée o artigo 31, que
diz respeito ao controle das contas municipais, e os artigos 70 a 75, que tratam
da fiscalizacdo financeira e orcamentaria da Unido e dos Estados. O artigo 71
traz como principal func¢éo do 6rgédo o controle externo, concedendo-lhe poderes
para exercer fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e pa-
trimonial da Unido e das entidades da administracéo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade e economicidade, além da fiscalizacao da aplicacéo
das subvencdes e rentncia de receitas, como explicita a carta constitucional.'

Tribunal de Contas e a natureza das suas decisoes

De acordo com Gomes Junior, “[...] ndo é recente o debate, na doutrina, so-
bre a natureza juridica das decisdes de lavra no Tribunal de Contas”.!® Segundo
o autor informa, a controvérsia surgiu com o Decreto n® 392, de 8 de outubro de
1986, cujo texto normativo explicitava que o Tribunal de Contas atuaria como
fiscal da administracéo financeira e como Tribunal de Justica, com jurisdicéo
contenciosa e graciosa, com a funcéo de julgar as contas. Assim, houve o enten-
dimento de que a utilizacdo das expressées jurisdicdo e julgar significava tratar
de funcéo jurisdicional.

15 MONTEBELLO, Marianna. Os tribunats de contas e o controle das finangas piblicas. p. 41-75.

6 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentdrios a Constitui¢ao de 1967 com a Emenda n. 1, de
1969. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 418-419.

17 BRASIL. Constituicéo (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.

18 GOMES JUNIOR, Luiz Manoel. Tribunais de Contas: aspectos controvertidos. Rio de Janeiro: Forense,
2003. p. 2.
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No entendimento de Tavares:

Os Tribunais de Contas foram considerados, pela Constituicdo Brasileira de
1988, 6rgéos auxiliares do Poder Legislativo quando no exercicio do controle ex-
terno. Organicamente, portanto, atrelam-se a estrutura do Congresso Nacional.'?

Nessa questéo, leciona Cretella Junior que “a Corte de Contas néio julga,
néo tem funcdes judicantes, nédo é 6rgio integrante do Poder Judiciario, pois
todas as suas funcgoes, sem excecdo, sdo de natureza administrativa”.2’

Segundo Meirelles, citado por Fernandes,?' as decisées dos tribunais de
contas impedem a reapreciacao dos fatos sem afastar o Poder Judiciario. No en-
tanto, uma parte da doutrina sustenta que ao Tribunal de Contas ndo compete
a declaracdo de inconstitucionalidade, nos termos do artigo 97 da Constituicéo
federal, como julga Rosas:

Ao Tribunal de Contas ndo compete a declaracdo de inconstitucionalidade de
lei, nos termos do art. 97, que d4 essa competéncia aos tribunais enumerados no
art. 92. Caso o ato esteja fundado em lei divergente da Constituicdo o Tribunal
de Contas pode negar-se a aplica¢do porque ha que distinguir entre declaragao
de inconstitucionalidade e ndo aplicacdo de leis inconstitucionais, pois esta é
obrigacdo de qualquer tribunal ou 6rgédo de qualquer dos Poderes do Estado.??

No entender de Britto,?® além de o Tribunal de Contas néo exercer fungéo
jurisdicional também n&o exerce funcio puramente administrativa. Sobre a
autonomia institucional do Tribunal de Contas, o autor leciona que:

[...] quando a Constituicdo diz que o Congresso Nacional exercera o controle
externo “com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido” (art. 71), tenho como
certo que estd a falar de “auxilio” do mesmo modo como a Constituicéo fala do
Ministério Publico perante o Poder Judicidrio.?*

Entretanto, ressalta Fajardo que o Tribunal de Contas da Uni&o é um 6r-
gdo cuja atuacdo estatal estd intimamente ligada ao controle, com a funcao de

¥ TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p.
1.060-1.061.

2 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista dos Tribunais, Sao Pau-
lo, a. 77, v. 631, p. 14-23, maio 1988. p. 14-23.

2. MEIRELES, 1997 apud FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdigao e
competéncia. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 117.

2 ROSAS, Roberto. Direito sumular: comentarios as simulas do Supremo Tribunal Federal e do Superior
Tribunal de Justiga. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 153.

2 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 44, n. 3, p. 13-31, jul.-set. 2002. p. 29.

2 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Revista Didlogo Juridico, Salva-
dor, n. 9, p. 13-31, dez. 2001. p. 13-31.
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auxiliar o Congresso Nacional que exerce o controle externo, pois, conforme
intitulado pela Constituicdo, é o controle que diz respeito a administracdo dos
haveres da Unido. E um controle que esta relacionado ao dever de prestar con-
tas que cabe a todo aquele que arrecade, guarde, utilize, gerencie ou administre
bens e valores publicos.?®

Conforme entendem Medauar,?® Cretella Junior?” e Meirelles,?® nenhuma
das atribuigdes das Cortes de Contas caracterizam-se como jurisdicional.

Tribunais de Contas e a Sumula n® 347
do Supremo Tribunal Federal

Antes da Constituicdo de 1988, havia grande aceitacdo doutrinaria e ju-
risprudencial acerca da possibilidade de a administracdo publica deixar de
cumprir, no Ambito de suas competéncias, lei ou ato normativo que entendesse
inconstitucional. Contribuiam para isso dois entendimentos: o de que o juizo de
constitucionalidade da lei ndo era compreendido como monopélio do Poder Ju-
diciario, ainda que lhe fosse reservada a palavra final sobre a constitucionali-
dade da norma; o fato de que a legitimacéao ativa para a deflagracéo do controle
abstrato de normas era exclusiva do procurador-geral da Reptblica.?

O fim da discusséo sobre a existéncia de distin¢do técnica entre afastar
a aplicacdo de uma lei reputada inconstitucional e declarar a sua inconstitu-
cionalidade foi decretado pela doutrina e a jurisprudéncia brasileiras com a
edicdo da Stimula Vinculante n® 10,3 pelo Supremo Tribunal Federal, como se
transcreve da jurisprudéncia por meio do Recurso Extraordinario n® 179.170:

% FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Stimula STF n. 347: uma nova abordagem sobre a competéncia do TCU
para apreciar a constitucionalidade de leis e de atos normativos do poder publico. p. 25.

% MEDAUAR, Odete. Controle da administragdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993.

27 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisées do Tribunal de Contas. p. 14-23.

28 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000.

2 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 173.

30 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula Vinculante n? 10. Viola a clausula de reserva de plenario
(Constituicao Federal, artigo 97) a deciséo de 6rgéo fracionario de tribunal que, embora nao declare expres-
samente a inconstitucionalidade de norma, afasta a sua incidéncia no todo ou em parte. Compete a Justica
do Trabalho processar e julgar reclamacoes de servidor pablico relativamente a vantagens trabalhistas an-
teriores a instituicdo do regime juridico unico. Didrio da Justica Eletrénico, Brasilia, DF, n. 172, set. 2008.
p- 32.
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Controle difuso de constitucionalidade de norma juridica. Art. 97 da Constitui-
cdo Federal. - A declaracgéo de inconstitucionalidade de norma juridica inciden-
ter tantum, e, portanto, por meio do controle difuso de constitucionalidade, é o
pressuposto para o Juiz, ou o Tribunal, no caso concreto, afastar a aplicacdo da
norma tida como inconstitucional. Por isso, ndo se pode pretender, como o faz
0 acérdao recorrido, que néo h4 declaracido de inconstitucionalidade de uma
norma juridica “incidenter tantum” quando o acérdao néo a declara inconstitu-
cional, mas afasta a sua aplicagéo, porque tida como inconstitucional. Ora, em
se tratando de inconstitucionalidade de norma juridica a ser declarada em con-
trole difuso por Tribunal, s6 pode declara-la, em face do disposto no artigo 97 da
Constituicdo, o Plendrio dele ou seu Orgéo Especial, onde este houver, pelo voto
da maioria absoluta dos membros de um ou de outro. No caso, ndo se observou
esse dispositivo constitucional. Recurso extraordindrio conhecido e provido.®!

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem admitido o ndo cumpri-

mento pela administragao publica de leis que considere inconstitucionais, como
se pode verificar pelo julgamento da ADI-MC 221, in verbis:

O controle de constitucionalidade da lei ou dos atos normativos é da competén-
cia exclusiva do Poder Judicidrio. Os Poderes Executivo e Legislativo, por sua
Chefia — e isso mesmo tem sido questionado com o alargamento da legitimacao
ativa na agdo direta de inconstitucionalidade —, podem t&o s6 determinar aos
seus 6rgéos subordinados que deixem de aplicar administrativamente as leis ou
atos com forca de lei que considerem inconstitucionais.??

Essa posicéo foi consolidada no STF, conforme se depura do Recurso Extra-

ordinario n® 117.805/PR, do relator ministro Sepulveda Pertence, cujo trecho da
ementa se transcreve:

I - Recurso extraordindrio e controle incidente de constitucionalidade das leis.
Na instincia extraordindria, é de ser recebida com temperamentos a maxima
de que, no sistema de controle incidente, o juiz de qualquer grau deve declarar
de oficio a inconstitucionalidade de lei aplicavel ao caso: assim, quando nem a
decisdo objeto do recurso extraordinario, nem o recorrente hajam questionado a
validade, em face da Constituicéo, da lei aplicada, mas se hajam limitado a dis-
cutir a sua interpretacdo e consequente aplicabilidade ou ndo ao caso concreto,
a limitacéo do juizo do RE, de um lado, ao A&mbito das questdes constitucionais
enfrentadas pelo acérdéo recorrido e, de outro a fundamentacdo do recurso,
impede a declaragéo de oficio de inconstitucionalidade da lei aplicada, jamais
arguida pelas partes nem cogitada pela decisdo impugnada.3

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n? 179.170, do Ceara, Brasilia, DE, 09 de

32

33

JUSTICA DO

junho de 1998. Primeira Turma. Recorrente: Unido Federal. Requeridos: M Dias Banco S/A Comércio e
Indtstria. Relator: Min. Moreira Alves. Didrio da Justica, Brasilia, DF, 30 out. 1998. p. 15.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n? 221, do
Distrito Federal, Brasilia, DF, 29 de marco de 1990. Tribunal Pleno. Requerente: Procurador-Geral da Re-
publica. Requerido: Presidente da Republica. Relator: Min. Moreira Alves. Didrio da Justica, Brasilia, DE,
22 out. 1993. p. 22251.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 11.7805 / PR. Relator(a): Min. Sepulveda Pertence. Julgamento:
04/05/1993. Primeira Turma. Diario da Justica, Brasilia, DF, p. 17.022, 27 ago 1993.
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O Tribunal de Contas é 6rgao de auxilio do Poder Legislativo no contro-
le constitucional de contas publicas, ndo podendo ser considerado um quarto
poder, embora suas competéncias derivem do texto constitucional, artigo 71,
paragrafos e incisos, bem como possui autonomia financeira, funcional e ad-
ministrativa, que estdo no capitulo concernente ao Poder Legislativo. Nao é,
portanto, um preposto do Poder Legislativo, mas, sim, um 6rgéo de auxilio, na
medida em que recebe as suas competéncias diretamente da Constituicdo da
Republica.?*

Apesar de extensas, ndo consta entre as competéncias dos Tribunais de
Contas aquela reconhecida pelo STF, de apreciacdo da constitucionalidade de
leis. Nao é de se estranhar, pois, que para os juizes e tribunais néo existe ex-
pressa previsdo constitucional para apreciar a constitucionalidade de leis, pela
via difusa, ja que essa é uma atribuicdo instrumental para o exercicio da juris-
dicdo.?

Competéncia do Tribunal de Contas para apreciar a
constitucionalidade de leis e atos normativos

Os fundamentos para o exercicio do controle da constitucionalidade pelo
TCU encontram-se na Constituicao de 1988, nos artigos 70 e 71, que atribuem
ao Tribunal de Contas da Unifo a competéncia para o julgamento da legalidade
dos atos, contratos, reformas e pensées, com o objetivo de evitar a ocorréncia de
danos ao erario.*®

A competéncia para exercer controle de constitucionalidade também encon-
tra fundamento na Lei Organica e no Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Unido, conforme artigo 66 da Lei n® 8.443/19923" — Lei Orgénica do TCU —,
combinado com o artigo 15, inciso I, alinea e, do regimento interno, in verbis:

3 SODRE, Mariana Priscila Maculan. Controle de constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Uniéo. In:
SOUZA JUNIOR, José Geraldo de (Org.). Sociedade democrdtica, direito ptublico e controle externo. Brasi-
lia: Tribunal de Contas da Uniao, 2006. p. 129.

% FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Stmula STF n. 347: uma nova abordagem sobre a competéncia do TCU
para apreciar a constitucionalidade de leis e de atos normativos do poder publico. p. 25.

3 BRASIL. Constituigao (1988). Constituicido da Republica Federativa do Brasil.

37 BRASIL. Lei n? 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispoe sobre a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Uniao
e dé outras providéncias. Disponivel em: <http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/L8443.htm>. Acesso
em: 15 jul. 2014.
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Art. 15. Compete privativamente ao Plendrio, dirigido pelo Presidente do Tri-
bunal: I — deliberar originariamente sobre:

[...1.

e) conflito de lei ou de ato normativo do poder ptblico com a Constituicdo Fede-
ral, em matéria da competéncia do Tribunal.®

Além das atribuigcoes constitucionais advindas com a Constituicdo fede-
ral de 1988, aos Tribunais de Contas foram conferidas atribui¢des instituidas
por leis infraconstitucionais, como € o caso da Lei de Responsabilidade Fiscal,
Lei Complementar n°® 101/2000, que regulamenta o disposto no artigo 169 da
Constituicdo federal e estabelece normas de financas publicas, voltadas para
a responsabilidade da gestio fiscal, encarregando os Tribunais de Contas da
fiscalizacao de seu fiel cumprimento pelos entes federados e respectivos 6rgaos
na lei elencados.?

O Tribunal de Contas é impar, e em absolutamente nada pode ser compara-
do a qualquer tribunal administrativo, embora Bastos afirme que: “desde seus
membros, gozam das mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, venci-
mentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica”.** Nesse
diapasao, Moreira Neto*! lembra que 6rgéos que participam da administracéo
publica latu sensu existem muitos, mas néo é a todos que se concede a disting¢éao
do status constitucional.

Fica parecendo uma extravagancia a posicdo do Tribunal de Contas como
mero prolator de “simples atos administrativos”. Criar uma corte especializada
com aparato particular e extenso quadro de servidores para tdo simplesmente
emitir atos que por sua natureza poderiam ser revisados por qualquer outro
poder? As Cortes de Contas atuam em estrita obediéncia as disposi¢oes conti-
das na Constituicéo federal a que devem sua génese e a qual devem se curvar.*?

3 BRASIL. Resolucdo TCU n? 246, de 30 de novembro de 2011. Altera o Regimento Interno do Tribunal de

Contas da Unido, aprovado pela Resolucdo TCU n? 155, de 4 de dezembro de 2002. Boletim do Tribunal de
Contas da Unido Especial, Brasilia, DF, v. 1, n. 1. 1982. Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/
page/portal/TCU/normativos/sobre_normativos/regimento.pdf.> Acesso em: 15 jul. 2014.

39 SCHMITT, Carl. Teologia politica. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 4-5.

40 BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e interpretagdo constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos, 2002.
p. 250.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do trabalho dos
Tribunais de Contas. Revista do Tribunal de Contas de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 48, n. 3, jul.-set.
2003. p. 13.

42 DARCIE, Jonathan Doering. As decisées do Tribunal de Contas e o seu controle judicial. Porto Alegre, 2006.
Disponivel em: <http://www3.pucrs.br/pucrs/files/uni/poa/direito/graduacao/tcc/tcc2/trabalhos2006_2/jona-
than.pdf>. Acesso em: 20 jul. 2014.
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A Sumula n® 347 do Supremo Tribunal Federal

O Tribunal de Contas construiu sua jurisprudéncia sobre o afastamento
quanto a aplicacdo de leis e atos normativos do poder publico, por decisdo do
plendrio, em atencédo ao artigo 97 da Constituicdo federal de 1988, pautado
também na Stmula n® 347, do Supremo Tribunal Federal, que enuncia: “O
Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicoes, pode apreciar a constitu-
cionalidade das leis e dos atos do poder publico”.4

Esse enunciado tem como precedente o Recurso de Mandado de Seguranca
n® 8.372 — CE, publicado no Diario da Justica, em 26 de abril de 1962, que teve
como relator o ministro Pedro Chaves, e que fora apreciado pelo plenario em 11
de dezembro de 1961.* No contexto estava em vigor a Constituicdo federal de
1946, que enunciava no artigo 77, in verbis:

Art. 77. Compete ao Tribunal de Contas:

I — acompanhar e fiscalizar, diretamente, ou por delegacoes criadas em lei, a
execucgdo do orcamento;

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

III — julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensaes.
§ 1° Os contratos, que, por qualquer modo, interessarem a receita ou a despe-
sa s6 se reputardo perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de Contas. A
recusa do registro suspenderd a execugdo do contrato até que se pronuncie o
Congresso Nacional.*®

O regimento interno do TCU, com fulcro nos artigos 73, caput, e 96, inciso
I, alinea a, da Constituicdo de 1988, e no artigo 66 da Lei Organica do Tribu-
nal de Contas da Unido, conferiu ao plenario da Corte de Contas competéncia
para deliberar sobre conflito de lei ou de ato normativo do poder publico com a

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula Vinculante n2 347. O Tribunal de Contas, no exercicio de
suas atribuigoes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos aos do Poder Publico, Brasilia, DE
Disponivel em: http://www.stfjus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula&pagina=su
mula_301_400. Acesso em: 15 jul. 2014.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso em Mandado de Seguranga n? 8.372, do Cear4, 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. Didrio da Justica, Brasilia, DF, 26 abr. 1962. Disponivel em:
<http://redir.stf,jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=108082>. Acesso em: 15 jul. 2014.

% BRASIL. Constituigdo (1946). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm>. Acesso em: 15 jul. 2014.
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Constituicao, artigo 15, I, e, do Regulamento Interno do Tribunal de Contas da
Uniao.*6

O embate foi gerado pela decisdo do ministro Gilmar Mendes,*” quando
do julgamento do Mandado de Seguranca n°® 25.888, impetrado pela empresa
Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras) no STF, que suspendeu a decisdo do Tribu-
nal de Contas da Unido que determinava a impetrante e seus gestores que se
abstivessem de aplicar o regulamento de procedimento licitatério simplificado,
aprovado pelo Decreto n® 2.745, de 24 de agosto de 1998.

O Tribunal de Contas da Unido determinou que a empresa e seus gestores
néo devessem aplicar o regulamento de procedimento licitatéorio simplificado
por ser inconstitucional. A Petrobras, no entanto, alegou que o Tribunal de
Contas da Unido nao tinha a competéncia de declarar a inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo, alegando que a Simula n® 347 estaria ultrapassada e,
por isso, o ministro Gilmar Mendes acolheu a liminar para, conforme o Acérdao
n® 39/2006, “suspender os efeitos da decisdo proferida pelo TCU” em relacéao ao
Processo TC n® 008.210/2004-7.

Segundo Dutra,* é inviavel sustentar a tese de que os Tribunais de Contas
possam exercer o controle de constitucionalidade de leis e atos normativos, por
esta competéncia néo estar elencada no art. 71 da Constituicao, e por ser este
controle exclusivo do Poder Judiciario, portanto, tem seu entendimento funda-
mentado na mesma linha do ministro Gilmar Mendes.

Para o Tribunal de Contas da Unido, a jurisprudéncia é pacifica em re-
conhecer que aquela Corte pode apreciar a constitucionalidade, em concreto,
de atos normativos e demais atos do poder publico, como ilustra o Acérdao n®
913/2005, do ministro Ubiratan Aguiar.*®

Antes da Constituicdo de 1988, havia grande aceitacdo doutrinaria e juris-
prudencial sobre a possibilidade de a administracao publica deixar de cumprir,

46 BRASIL. Lei n? 8.443 de 16 de julho de 1992. Dispoe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniéo e
da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8443.htm>. Acesso em:
15 jul. 2014.

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 25.888/DF. Impetrante: Petréleo Brasileiro
S.A. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido. Relator ministro Gilmar Mendes. 22 mar. 2006. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 15 jul. 2014.

4 DUTRA, Micaela Domingues. O Tribunal de Contas e o verbete n.2 347 da simula de jurisprudéncia do Su-
premo Tribunal Federal. Disponivel em: <http://ojs.idp.edu.br/index.php/observatorio /article/view/20/49>.
Acesso em: 20 jul. 2014.

* BRASIL. Tribunal de Contas da Uniéo. Pedido de Reexame. Representacéo. TC 016.126/2001-1. Acérdao
913/2005. Segunda Camara. Orgao: Tribunal Regional do Trabalho da 92 Regiao. Relator: Ministro Ubira-
tan Aguiar, Brasilia, DE, 7 de junho de 2005. Didrio Oficial [da] Repiiblica Federativa do Brasil, Brasilia,
DE 15 jun. 2005. p. 209.
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no A&mbito de suas competéncias, lei ou ato normativo que entendesse incons-
titucional. Isso se dava porque o juizo de constitucionalidade da lei ndo era
compreendido como exclusivo do Poder Judiciario, mesmo quando lhe fosse re-
servada a palavra final sobre a constitucionalidade da norma, justificava-se
também com o fato de que a legitimacao ativa para a deflagracao do controle
abstrato de normas era exclusiva do procurador-geral da Reptublica.*®

A Constituicdo de 1988, no entanto, ampliou a legitimacao para a instau-
racdo do controle direto de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal, havendo uma tendéncia do ordenamento constitucional em promover
a concentracdo do exame de constitucionalidade das leis e dos atos normativos
no aAmbito do Supremo Tribunal Federal.5!

Quando aprovada a Sumula n° 347 pelo Supremo Tribunal Federal, a or-
dem constitucional vigente ainda ndo contemplava o sistema de controle abs-
trato de normas, que s6 surgiu no ordenamento com a Emenda n® 16/1965,
portanto, no contexto da época, reconhecia-se apenas a existéncia do controle
concreto de constitucionalidade, que ainda néo se entendia como exclusividade
do Poder Judiciario.5?

Em sua andlise, Almeida® considera que o contexto constitucional de quan-
do foi aprovado o enunciado da Stimula n® 347 do STF, em decorréncia da Cons-
tituicdo de 1946, apresentava-se bastante diferente do instaurado pela Consti-
tuicdo de 1988. No contexto atual, ndo se observa distin¢do entre aplicacio de
lei inconstitucional e declaracdo de inconstitucionalidade de lei, sobressaindo-
-se 0 que enuncia: “exerce o controle incidental de constitucionalidade o juiz ou
tribunal que afasta a aplicacdo da norma, em face da inconstitucionalidade,
mesmo sem a declaracdo ou reconhecimento expresso na decisdo.”*

De acordo com Fernandes, o efeito decorrente do controle de constituciona-
lidade pelos Tribunais de Contas “é tdo-somente o de conduzir a interpretacao
de lei a parametros centrados na Constituicdo Federal, sem, de fato, implicar
em efeito objetivo sobre a norma [...]”. Aos Tribunais de Contas ndo compete a

50 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. p. 6717.

51 NIDEJELSKI, Gabriel Machado. O Tribunal de Contas da Uniéo e o controle de constitucionalidade. Uma
releitura da Stimula n? 347 do Supremo Tribunal Federal a luz da Constituicao da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Jus Navigandi, Teresina, a. 17, n. 3.318, 1 ago. 2012. Disponivel em: <http://jus.com.br/
revista/texto/22342>. Acesso em: 20 jul. 2014.

52 NIDEJELSKI, Gabriel Machado. O Tribunal de Contas da Uniéo e o controle de constitucionalidade. Uma
releitura da Stimula n? 347 do Supremo Tribunal Federal a luz da Constituigdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988.

5%  ALMEIDA, Vania Hack de. Controle de constitucionalidade. 2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2005. p. 53.

54 ALMEIDA, Vania Hack de. Controle de constitucionalidade. 2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2005. p. 53.
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declaracdo de inconstitucionalidade de lei, competéncia essa restrita aos 6rgéos
do Poder Judiciario.5®

Consideragdes finais

As competéncias do Tribunal de Contas estdo determinadas pela Constitui-
cdo Federal de 1988 e pela legislacdao em vigor. A mais discutivel, ndo elencada
no artigo 71, é a apreciacdo da constitucionalidade de leis e atos da adminis-
tracdo publica, que é, na verdade, o instrumento necessario para a efetivacao
de sua atividade de controle. O fato de o controle de constitucionalidade ser
de competéncia do Poder Judiciario nido quer dizer que cabe tio somente a ele
ser o guardido da Constituicéo, essa tarefa é dever também do Executivo e do
Legislativo.

A competéncia para deixar de aplicar leis inconstitucionais é também dos
Tribunais de Contas, embora nao privativa deles. A Corte de Contas pode afas-
tar a aplicabilidade de leis e atos normativos da administracédo publica, pois
cabe a ela zelar pela primazia da Constituicéo, fortalecendo o controle da ges-
tdo publica e, além do mais, é assim que lhe autoriza a Stimula n® 347 do STF.

A alegacao de que o verbete da Simula n® 347 nédo coaduna com a ordem
vigente requer um olhar mais detalhado sobre no que consiste a funcédo das
Cortes de Contas. Ha de se questionar, pois, a extensdo da competéncia confe-
rida pela carta constitucional para que o Tribunal de Contas exerca o contro-
le externo. Ao afastar a aplicabilidade de uma lei ou ato normativo que esta
em dissonéncia com o ordenamento constitucional vigente, os tribunais atuam
como guardides do estado democratico de direito, evitando que inimeros des-
mandos e malversacdes de dinheiro publico se perpetuem sob o olhar protetor
da norma inconstitucional.

Nao havendo a revogacdo da Simula n°® 347, ela continua em vigor, perma-
necendo o Tribunal de Contas autorizado a apreciar a constitucionalidade dos
atos sob sua competéncia fiscalizadora, frisando-se que o objetivo do Tribunal
de Contas néao é o mesmo do STF, que se constitui no 6rgao competente para o
controle abstrato definitivo das normas.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdi¢ido e competéncia. p. 328-329.
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Portanto, aos Tribunais de Contas deve ser garantida a legitimacéo para,
no desempenho de suas elevadas competéncias constitucionais, velar pela con-
formidade constitucional dos atos do poder publico.

A carta constitucional priorizou o controle de constitucionalidade quando
adotou o sistema misto de controle, e isso dda margem para que os Tribunais de
Contas apreciem a constitucionalidade de leis e atos normativos que estejam
sob sua fiscalizac¢do, com o intuito de prevenir a pratica de irregularidades que
venham macular a Constituicdo federal de 1988.

The effect of summary n. 347 the Supreme Court in Federal laws
constitutionality control and acts of public power by the audit courts

Abstract

This article presents the constitutionality control exercised by the Court of Auditors by editing
the Federal Constitution of 1988 and the consequent challenge to the legal and constitutio-
nal validity of the Supreme Court Precedent No. 347, approved in 1963, in the presence of
the Federal Constitution of 1946 Questioning takes place under the current constitutional
context, that according argues is not gauged jurisdiction on the Court of Auditors to question
the constitutionality of laws and acts of government, as witnessed by the disclosure of mo-
nocratic decision of the Minister Gilmar Ferreira Mendes by Writ of Mandamus No. 25,888
/ DF that puts into question the validity of Abstract No. 347, to question the competence of
the Court of Auditors, to the case declaring unconstitutional the membership of the Rules
of Procedure Petrobras Simplified Bidding. It was found that it is undeniable the importance
of judicial review exercised by the Court of Auditors, since it is indeed his constitutional au-
thority to exercise external control, as well as the authority to judge the legality of the acts,
contracts, pensions and annuities, in order to avoid damage to the treasury. Besides such
Precedent has not been revoked by the Supreme Court which grants authorization to Courts
of Auditors, regarding its jurisdiction, examine the constitutionality of laws and acts of the
government.

Keywords: Control of constitutionality. Summary. n.° 347. The Court of Accounts.
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