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inconstitucionalidade. Legitimidade ativa
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configurado na espécie. Revogacdo
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superveniente da EC n® 87/2016: perda de
objeto e configuracdo de prejudicialidade

do processo de fiscalizagao concentrada

de constitucionalidade. Precedentes.
Inexisténcia de conduta maliciosa da
Assembleia Legislativa do Estado do Cears3,
eis que comportamentos fraudulentos jamais se

presumem. Consequente presuncao de
legitimidade das deliberacdes estatais,

cCOmo g4 revogacdo de atos normativos.
Doutrina. Precedentes. Intersticio entre os
dois turnos de discussao e votacao de
proposta de emenda a  Constituicdo:
inexisténcia, no texto da Lei Fundamental da
Republica, de  exigéncia impondo a
observincia de referido intervalo temporal.
Precedente (ADI  4.425/DF). Poder
constituinte decorrente do Estado-membro:

possibilidade de criacio ou, até mesmo, de
extincio (ADI 867/MA) do Tribunal de
Contas dos Municipios. A essencialidade
do controle externo e a significativa importincia
dos Tribunais de Contas. A autonomia
institucional dos Tribunais de Contas nao
lhes confere poder de iniciativa, muito

menos em cardter privativo, em tema de

reforma constitucional. Consequente
auséncia de legitimacdo ativa do Tribunal de

Contas para apresentacao de proposta de
emenda a Constituicio. Taxatividade do rol

inscrito nos incisos I, II e III do art. 60 da
Constituicao da Republica. Precedente do
Supremo Tribunal Federal. Magistério
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doutrinario. Poderes processuais do
Relator: extincdo andémala do processo de
controle normativo abstrato. Conclusao.
DECISAOQ:

1. A pretensdo de inconstitucionalidade

Trata-se de acdo direta proposta pela Associacao dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil — ATRICON, que visa g declaracio de
inconstitucionalidade da Emenda a Constituicao do Estado do Ceara n® 87,

de 21 de dezembro de 2016, que extingue o Iribunal de Contas dos
Municipios e disp6e sobre diversas outras providéncias.

Sustenta-se, na presente sede de controle abstrato, em sintese, que a

Emenda Constitucional n® 87/2016, teria incorrido em transgressao a
Constituicao da Republica, considerados os seguintes fundamentos:
(@) vicio de iniciativa: “normas que dispdem sobre organizacio e
funcionamento dos Tribunais de Contas sdo de ‘iniciativa privativa’ dos préprios
Tribunais de Contas”; (b) violacdo ao devido processo legislativo: uma vez
que a EC n® 87/2016 “foi aprovada em regime de urgéncia e sem que houvesse
um intersticio minimo entre os dois turnos de votacio da PEC”; (c) ofensa a
composicdo do Tribunal: “ao estabelecer a ‘antiguidade’ como critério para
aproveitamento dos Conselheiros, sem considerar a composi¢do prevista no texto
competéncias a Assembleia Legislativa, relativamente a Corte de Contas, em
desconformidade com o modelo estabelecido na Constituicdo Federal” .

Assinalo, por relevante, que a eminente Ministra CARMEN LfJCIA,
no exercicio da Presidéncia desta Suprema Corte, durante o periodo de
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recesso forense, deferiu o pedido de medida liminar formulado pela autora,
fazendo-o em decisio assim ementada:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, COM
REQUERIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR. EMENDA
CONSTITUCIONAL N. 87, DE 21.12.2016, DO CEARA.
EXTINCAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS
DO CEARA. UNIFICACAO COM O TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO. ALEGACAQ DE VICIOS DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAIS E MATERIAIS.
PLAUSIBILIDADE. URGENCIA DEMONSTRADA. MEDIDA
CAUTELAR DEFERIDA. MEDIDAS PROCESSUAIS.” (grifei)

A Augusta Assembleia Legislativa do Estado do Ceard, ao prestar
as informacdes que lhe foram solicitadas (Lei n® 9.868/99, art. 10, “caput”,

“in fine”), manifestou-se pela improcedéncia da presente agao direta,

propugnando, em consequéncia, pelo reconhecimento da plena validade
constitucional da EC n° 87/2016.

2. Legitimidade ativa da ATRICON para o controle normativo abstrato:

vinculo de pertinéncia temdtica configurado na espécie

Inquestionavel que a ATRICON dispde de legitimidade ativa
“ad causam” para fazer instaurar este processo de controle normativo
abstrato.

Com efeito, o Supremo Tribunal Federal, em iniimeros precedentes
(ADI 1.934-MC/DF, Rel. Min. MOREIRA ALVES — ADI 1.994/ES, Rel.
Min. EROS GRAU - ADI 2.208/DEF, Rel. Min. GILMAR MENDES -
ADI 2.361-MC/CE, Rel. Min. MAURICIO CORREA - ADI 2.546-MC/RO
Rel. Min. SYDNEY SANCHES — ADI 2.596/PA, Rel. Min. SEPULVEDA
PERTENCE - ADI 2.597/PA, Rel. p/ o acérdao Min. EROS GRAU -
ADI 3.361/MG, Rel. Min. EROS GRAU - ADI 4.190/R], Rel. Min.
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CELSO DE MELLO, v.g.), reconheceu qualificar-se a Associacdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — ATRICON como entidade de
classe de dmbito nacional, investida de legitimidade ativa “ad causam” para

a instauracdo de processo objetivo de fiscalizacdo concentrada de
constitucionalidade perante esta Suprema Corte:

“LEGITIMIDADE - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE — ASSOCIACAO DE CLASSE
DE AMBITO NACIONAL. Tem-na, por ser uma associacio de
classe de ambito nacional, a ATRICON — Associacio dos Membros

dos Tribunais de Contas do Brasil.”
(ADI 1.873/MG, Rel. Min. MARCO AURELIO - grifei)

Tenho para mim, de outro lado, que se registra, na espécie, o requisito
concernente g pertinéncia temdtica (ou ao nexo de afinidade entre os objetivos

estatutarios da ATRICON e o conteudo material do ato normativo ora
impugnado), o que satisfaz a exigéncia estabelecida nessa matéria por
diretriz jurisprudencial desta Suprema Corte (ADI 138-MC/R], Rel.
Min. SYDNEY SANCHES - ADI 396-MC/DE Rel. Min. PAULO
BROSSARD - ADI 1.037-MC/SC, Rel. Min. MOREIRA ALVES -
ADI 1.096-MC/RS, Rel. Min. CELSO DE MELLO - ADI 1.159-MC/AP,
Rel. Min. ILMAR GALVAO - ADI 1.414-MC/RS, Rel. Min. SYDNEY
SANCHES, v.g.).

Assinalo, ainda, que houve a admissdo, neste processo, de 06 (seis)

entidades e institui¢des na condic¢ao formal de “amicus curiae”.

3. Revogacdo superveniente da EC n® 87/2016: perda de objeto e
configuracdo de prejudicialidade do processo de fiscalizacdo concentrada de

constitucionalidade

Cumpre observar, desde logo, que a Assembleia Legislativa do Estado
do Ceara comunicou que o Poder Legislativo dessa unidade da Federagao
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vem de promulgar a Emenda Constitucional n® 92, de 16/08/2017,
publicada no D.O.E. de 21/08/2017, que revoga, expressamente, em seu
art. 23, a EC n® 87/2016, objeto de impugnacao neste processo de controle
abstrato.

Esse fato permite reconhecer configurada, no caso, hipdtese de extingio

anomala deste processo de fiscalizagao concentrada de constitucionalidade,
em virtude, precisamente, da revogacio superveniente do diploma normativo
ora questionado (EC n® 87/2016).

Com efeito, revela-se aplicavel a espécie 0 magistério jurisprudencial
desta Suprema Corte, cujas reiteradas decisdes, no tema, tém reconhecido
a ocorréncia de prejudicialidade da agao direta, quando, apés o seu

ajuizamento, sobrevém a revogacdo ou a cessacio de eficdcia da norma

impugnada em referido processo objetivo, tal como sucedeu no caso ora
em exame (RT] 154/396, Rel. Min. CELSO DE MELLO - RT]J 154/401, Rel.
Min. PAULO BROSSARD - ADI 117/PR, Rel. Min. CELSO DE MELLO -
ADI 437/DE Rel. Min. CELSO DE MELLO - ADI 519/DE Rel. Min.
MOREIRA ALVES - ADI 747/TO, Rel. Min. MOREIRA ALVES -
ADI 973/AP, Rel. Min. ROBERTO BARROSO - ADI 1.823/DE Rel
Min. TEORI ZAVASCKI - ADI 2.105/DE, Rel. Min. CELSO DE MELLO -
ADI 2.263/SE, Rel. Min. CELSO DE MELLO - ADI 2.840-OO/ES, Rel.
Min. ELLEN GRACIE - ADI 2.942/DF, Rel. Min. GILMAR MENDES -
ADI 4.035/DE, Rel. Min. ROSA WEBER - ADI 4.061/DE Rel. Min. LUIZ
FUX - ADI 4.855/RO, Rel. Min. DIAS TOFFOLI - ADI 4.939/SP, Rel.
Min. RICARDO LEWANDOWSK], v.g.):

“— A cessacdo superveniente da eficicia da lei argiiida de

inconstitucional inibe o prosseguimento da acio direta de
inconstitucionalidade (...).
— A extingdo andmala do processo de controle normativo

abstrato, motivada pela perda superveniente de seu objeto, tanto
pode decorrer da revogagdo pura e simples do ato estatal impugnado,
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como do exaurimento de sua eficdcia, tal como sucede nas
hipdteses de normas legais destinadas a vigéncia temporaria.”
(RT] 152/731-732, Rel. Min. CELSO DE MELLO)

“A revogacdo superveniente do ato normativo impugnado

prejudica a acao direta de inconstitucionalidade,
independentemente da existéncia de efeitos residuais concretos. Esse

entendimento jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal nada mais
reflete sendo a propria natureza juridica do controle normativo
abstrato, em cujo Ambito ndo se discutem situacoes de cardter
concreto ou individual. Precedentes.”

(RT] 160/145, Rel. Min. CELSO DE MELLO)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
DERROGACAO DO ART. 2° DA LEI N° 9.783/99,
RESULTANTE DA SUPERVENIENTE EDICAO DA
LEI N° 9.988/2000 — EXTINCAO ANOMALA, NESSE PONTO,
DO PROCESSO DE CONTROLE NORMATIVO ABSTRATO -
QUESTAO DE ORDEM QUE SE RESOLVE NO SENTIDO DA
PREJUDICIALIDADE PARCIAL DA ACAO DIRETA.

— A superveniente revogacdo — total (ab-rogagdo) ou parcial

(derrogacdo) — do ato estatal impugnado em sede de fiscalizagio
normativa abstrata faz instaurar, ante a decorrente perda de objeto,
situacdo de prejudicialidade, total ou parcial, da acdo direta de
inconstitucionalidade, independentemente da existéncia, ou ndo, de

efeitos residuais concretos que possam ter sido gerados pela
aplicagio do diploma legislativo questionado. Precedentes.”
(RT] 187/116, Rel. Min. CELSO DE MELLO)

4. Inexisténcia de conduta maliciosa da Assembleia Legislativa do Estado

do Ceard, eis que comportamentos fraudulentos jamais se presumemn.
Consequente presuncdo de legitimidade das deliberacoes estatais, como a

revogacdo de atos normativos

E certo que o Supremo Tribunal Federal — em situacoes excepcionais,
em que se constate, de modo inequivoco, a ocorréncia de conduta fraudulenta

7
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de 6rgao ou de agentes estatais, evidenciada pela revogacio superveniente

de diploma normativo, praticada com o objetivo de frustrar o exercicio, por

esta Corte, de sua jurisdicao constitucional - tem ordenado o
prosseguimento normal do processo de controle abstrato, deixando, em tal
contexto, de formular juizo de prejudicialidade (ADI 1.244-QO/SP, Rel. Min.
NERI DA SILVEIRA — ADI 3.232-Q0/TO, Rel. Min. CEZAR PELUSO):

“(...) 1. Preliminar. Revogacdo de atos mnormativos
impugnados apds a propositura da agdo direta. Fraude

processual. Continuidade do Julgamento. Superveniéncia de Lei

Distrital que convalidaria as resolugdes atacadas. Sucessivas leis
distritais que tentaram revogar o0s atos normativos impugnados.
Posterior edigdo da Lei Distrital n® 4.342, de 22 de junho de 2009, a
qual instituiu novo Plano de Cargos, Carreira e Remuneragio dos
servidores e revogou tacitamente as Resolugoes 197/03, 201/03,
202/03 e 204/03, por ter regulado inteiramente a matéria por elas
tratadas, e expressamente as Resolucoes n 202/03 e 204/03. Eatos
que ndo caracterizaram o prejuizo da acdo. Quadro fatico que

sugere a intencdo de burlar a jurisdicdo constitucional da

Corte. Configurada a fraude processual com a revogacdo dos

atos normativos impugnados na acdo direta, o curso
procedimental e o julgamento final da acdo ndo ficam
prejudicados. Precedente: ADI n? 3.232/TO, Rel. Min. Cezar
Peluso, D] 3.10.2008.”

(ADI 3.306/DE Rel. Min. GILMAR MENDES - grifei)

Ocorre, no entanto, que o exame dos documentos produzidos nesta

sede processual, inclusive das informacoes oficiais prestadas pela
Presidéncia da Assembleia Legislativa do Estado do Ceara, ndo permite

que se constate a contigumgdo de fraude ou g caracterizacdo de comportamento
malicioso, como pretendido pela ATRICON em peticao protocolada nesta

EC cearense n® 87/2016.
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Nao foi por outro motivo que a Augusta Assembleia Legislativa do
Estado do Ceara, em intervencao formal nestes autos, ocorrida na data de

hoje (PG/STE n® 46.067/2017), produziu razdes que acentuam a

inexisténcia de “qualquer tentativa de fraude a jurisdigido do Excelso Pretorio,
em contraponto ao petitério protocolado pela ATRICON (...)".

Com efeito, ndo constitui demasia assinalar, neste ponto, que os atos

estatais, como a revogacdo de uma emenda constitucional, gualificam-se

pelas notas de legitimidade e de veracidade, o que permite reconhecer que

essas manifestagoes do Poder Publico permanecem eficazes, seja em razio
dos atributos acima referidos, seja, notadamente, em face da presuncdo de sua
constitucionalidade (RT] 66/631, v.g.), subsistindo até que sobrevenha
prova idonea e inequivoca de que teriam sido editados, p. ex., com o

deliberado intuito de frustrar o exercicio da jurisdi¢do constitucional

pelo Supremo Tribunal Federal.

quanto ao seu conteudo, das presuncoes tanto de veracidade gquanto de

legitimidade, consoante assinala autorizado magistério doutrinario
(CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “Curso de Direito
Administrativo”, p. 419, item n. 66, 28 ed., 2010, Malheiros; MARIA
SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, “Direito Administrativo”, p. 197/198,
item n. 7.6.1, 22% ed., 2009, Atlas; DIOGENES GASPARINI, “Direito
Administrativo”, p. 74/75, item n. 7.1, 2008, Saraiva; ]OSE CRETELLA
]UNIOR, “Direito Administrativo Brasileiro”, p. 54, item n. 43, 1999,
Forense; JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO, “Manual de Direito
Administrativo”, p.111/112, item n. 2, 192 ed., 2008, Lumen Juris, v..).

Esse entendimento — gue poe em evidéncia os atributos de veracidade e de

legitimidade inerentes aos atos emanados do Poder Publico e de seus
agentes, inclusive aqueles resultantes do processo de elaboracao
legislativa — tem o beneplacito da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (RT] 86/212 — RT]J 133/1235-1236 — RT]J 161/572-573, v.g.).
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5. Intersticio entre os dois turnos de discussdo e votacdo de proposta de

Repiiblica, de exigéncia impondo a observancia de referido intervalo temporal

Ainda que se pudesse examinar a pretensao de

inconstitucionalidade sob o fundamento de inobservdncia do prazo

intersticial, mesmo assim ndo se revelaria vidvel a presente agao direta.

E que o exame comparativo entre a EC n® 87/2016, ora impugnada,
e a superveniente EC n® 92/2017 revela que a Assembleia Legislativa do

Estado do Ceard feve o cuidado de ndo reproduzir, na recentissima

EC n® 92/2017, os alegados defeitos juridicos que foram invocados pela

ATRICON nesta sede processual, tanto que, dos 4 (quatro) fundamentos
deduzidos pela entidade autora (regra de composicao, controle do
TCE/CE pelo Poder Legislativo local, desrespeito ao devido processo
legislativo e vicio de iniciativa em decorréncia de suposta usurpacio do
poder de instauracdo do procedimento de reforma constitucional),

apenas um subsistiria: aquele referente a apontada usurpacio do poder de
iniciativa.

Na realidade, a novissima EC n® 92/2017 nao veiculou regras sobre o

aproveitamento, por parte do Tribunal de Contas estadual, de
Conselheiros do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Cears3,
tanto quanto mencionada Emenda Constitucional nao teve tramitacio que
se pudesse acoimar de ofensiva a clausula do devido processo legislativo,
mesmo porque eventual inobservincia de intersticio minimo entre os dois
turnos de discussao e votacao nao faria instaurar situacio de
inconstitucionalidade formal.

Vé-se, portanto, que a EC n°® 92/2017 teve regular tramitacio
procedimental no ambito da Assembleia Legislativa do Estado do Cear3,

afastada, em consequéncia, a alegada ofensa ao devido processo legislativo

que se imputou go ifer formativo concernente a elaboracao da
EC n® 87/2016.

10
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Com efeito, a autora, ao alegar a existéncia, no caso, de violagao ao
devido processo legislativo, sustentou que a inobservancia, pela Assembleia
Legislativa cearense, de intersticio minimo entre os dois turnos de
discussao e de votacao da proposta de emenda que se converteu na
EC n® 87/2016 teria configurado situacdo de inconstitucionalidade formal:

“19. No caso concreto, o processo legislativo de aprovagio da
Emenda a Constituicdo do Estado do Ceard n® 87, de 21 de dezembro
de 2016, descumpriu os requisitos minimos previstos nos arts. 60 e
64 da Constituicio Federal, aplicdveis por simetria ao Estado.
A respectiva proposta de emenda foi votada em ‘regime de
urgéncia’, quanto o texto constitucional nio o permite. Além disso,
ndo foi observado o intervalo minimo entre os dois turnos de
votagdo, realizados em sessoes consecutivas, no mesmo dia.

33. Pelo exposto, requer-se a procedéncia da presente agio,
uma vez que a Emenda a Constituicio do Estado do Ceara n® 87,
de 21 de dezembro de 2016, foi aprovada em regime de urgéncia e
sem que houvesse um minimo intersticio entre os dois turnos de
votacdo da PEC, em ofensa aos arts. 60 e 64 da Constituigdo
Federal.” (grifei)

Mesmo que nao tivesse ocorrido a superveniente revogacio da

EC n® 87/2016, a impugnacdo em causa, por ndo ter o beneplicito da
jurisprudéncia desta Corte, ndo se revelaria acolhivel, pois, consoante

precedente firmado pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal, inexiste

norma de pardmetro que imponha, no processo de reforma da Constituicdo, a

observancia do periodo intersticial entre os turnos de discussdo e votacdo:

“1. A Constituicdo Federal de 1988 ndo fixou um intervalo
temporal minimo entre os dois turnos de votagdo para fins de

aprovacido de emendas a Constitui¢cio (CE art. 62, § 29, de
sorte que inexiste pardmetro objetivo que oriente o exame

judicial do grau de solidez da vontade politica de reformar a

11
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Lei Maior. A interferéncia judicial no dmago do processo politico,
verdadeiro locus da atuacdo tipica dos agentes do Poder Legislativo,
tem de gozar de lastro forte e categdrico no que prevé o texto da
Constituicio  Federal. Inexisténcia de ofensa formal a

Constituicdo brasileira.”
(ADI 4.425/DF, Rel. Min. LUIZ FUX - grifei)

Vale relembrar que o saudoso Ministro TEORI ZAVASCKI, em voto
que proferiu nesse julgamento plendrio, destacou, precisamente, o aspecto

que venho de referir:

“Senhor Presidente, quanto ao fundamento de vicio formal,

acompanho o voto do Ministro Luiz Fux. O vicio apontado — de

que ndo decorreu o intersticio de cinco dias entre a discussio e
a aprovagdo em primeiro e segundo turnos — ndo encontra

respaldo na Constituicdo, que ndo prevé o referido intersticio.

Trata-se de exigéncia de natureza regimental situada em dominio

‘interna corporis’ do Congresso.” (grifei)

A existéncia de mencionado precedente revelava-se bastante, so por si,
para afastar a alegada ocorréncia, no caso, de suposto vicio configurador de
inconstitucionalidade formal.

6. Poder constituinte decorrente do Estado-membro: possibilidade de

criacdo ou de extingdo do Tribunal de Contas dos Municipios. A essencialidade

do controle externo e a significativa importancia dos Tribunais de Contas

Desse modo, remanesceria apenas o alegado vicio de iniciativa a ser

analisado nesta sede processual. E, mesmo assim, ndo assistiria razdo a
autora caso superada fosse a situacio de prejudicialidade ocorrente na
espécie.

E que se sustenta, na presente causa, que a EC n°® 87/2016, cuja
proposta foi apresentada por Deputados Estaduais, resultou, ilegitimamente, de
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usurpacdo do poder de iniciativa cujo exercicio — presente o proprio
conterido material da espécie normativa em questao — sujeitar-se-ia a

iniciativa exclusiva do proprio Tribunal de Contas:

“14. Ressalte-se que ndo se desconhece a antiga

jurisprudéncia do STF que afirma a possibilidade juridica de o

Estado extinguir seu Tribunal de Contas dos Municipios ou de
fundi-lo ao Tribunal de Contas do Estado. A medida ¢ possivel.

Contudo, tal alteracdo na organizagio do controle das contas
publicas deve obedecer as condicdes previstas na Constituicio

Federal. Em razdo da autonomia conferida aos Tribunais de

Contas, qualquer medida legislativa dessa natureza hd que

partir dos proprios tribunais de contas, aos quais cabe

deflagrar o respectivo processo legislativo. E necessdrio ainda
que tais medidas sejam objeto de deliberagio séria e aberta, para se
evitar que a medida sirva apenas a realizagdo de interesses politicos
conjunturais.

15. Demonstrada a ofensa aos artigos 73, 75 ¢ 96, 11, ’c’ e ‘d’,
da Constituicio Federal, pela desconsideracdo da iniciativa

privativa dos proprios tribunais de contas para propor

normas sobre sua prépria criagdo, extensdo e organizagdo, requer-se a
declaracdo de inconstitucionalidade da Emenda a Constituicdo do
Estado do Ceard n® 87, de 21 de dezembro de 2016.” (grifei)

Todos sabemos que a autonomia dos Estados-membros reside e
deriva da propria Constitui¢do Federal. Por isso mesmo, ela sé pode
sofrer as restricoes que encontrem suporte no texto da Lei Maior.

O poder constituinte do Estado-membro - denominado poder
constituinte decorrente pelo magistério doutrinario (ANNA CANDIDA DA
CUNHA FERRAZ, “Poder Constituinte do Estado-membro”, 1979, RT;
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, “Curso de Direito
Constitucional”, item n. 47, 42 ed., 1973, Saraiva) — traduz funcao juridica

necessariamente sujeita aos condicionamentos normativos postos e
impostos pela Carta Federal.
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Dai o registro lapidar de RAUL MACHADO HORTA (“Poder
Constituinte do Estado-Membro”, “in” RDP, vol. 88/5), no sentido de
que “E na Constituicio Federal que se localiza a fonte juridica do Poder
Constituinte do Estado-Membro” (grifei).

Possivel, desse modo, como reconheceu a prépria autora, a criacao ou
a extincao, pelo Estado-membro, de Tribunais de Contas dos Municipios,

investidos, embora drgdos estaduais, de competéncia em matéria de
contas municipais (CE art. 31, § 1°), como se vé, p. ex., do seguinte julgado

desta Corte Suprema:

“— A vedacdo contida no § 4° do art. 31 da Constituicdo
Federal sé impede a criacio de o6rgdo, Tribunal ou Conselho de
Contas, pelos Municipios, inserido na estrutura destes.

Ndo proibe a instituicdo de o6rgdao, Tribunal ou Conselho,
pelos Estados, com jurisdigdo sobre as contas municipais.

Constitucionalidade dos pardgrafos do art. 358 da Carta
fluminense de 1989.”

(ADI 154/R], Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI - grifei)

Embora desnecessdrio afirmd-lo, ndo constitui demasia relembrar que a
Lei Fundamental promulgada em 1988 ampliou, de modo extremamente

significativo, a esfera de competéncia dos Tribunais de Contas, os
quais, distanciados do modelo inicial consagrado na Constituicao
republicana de 1891, foram investidos de poderes mais amplos, que
ensejam, agora, a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial das pessoas estatais e das entidades e orgaos

de sua administracao direta e indireta.

A essencialidade dessa Instituicao, surgida nos albores da
Republica com o Decreto n® 966-A, de 07/11/1890, editado pelo Governo
Provisorio sob a inspiracio de Rui Barbosa, foi uma vez mais acentuada

com a inclusao, no rol dos principios constitucionais sensiveis, da
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indeclinabilidade da prestacdo de contas da administracao publica, direta e
indireta (CE art. 34, VII, “d”).

A atuacdo do ITribunal de Contas, por isso mesmo, assume

importancia fundamental no campo do controle externo e constitui, como

natural decorréncian  do fortalecimento de sua agdao institucional,

instrumento de inquestiondvel relevincia na defesa dos postulados

essenciais — notadamente os da moralidade administrativa e da legalidade —

que informam a propria organizacio e atuacao da Administracdao
Publica.

Essa é a razdo pela qual se legitima, plenamente, a submissao de

dirigentes e de administradores de entidades governamentais a
jurisdicdo do Tribunal de Contas, pois essa Alta Corte foi investida, “ope
constitutionis”, da atribuicao de proceder, em sede de fiscalizacio externa, ao

controle de atos que, praticados por tais administradores, importem em
gestao e utilizacao de dinheiros, bens e valores publicos, tal como
enfatiza o0 magistério da doutrina (LIjCIA VALLE FIGUEIREDO, “Curso
de Direito Administrativo”, p. 127/129, 7% ed., 2004, Malheiros; JOSE
DOS SANTOS CARVALHO FILHO, “Manual de Direito
Administrativo”, p. 914, 122 ed., 2005, Lumen Juris; ]OSE CRETELLA
]UNIOR, “Direito Administrativo”, p. 167/175, 1% ed., 1999, Forense;
MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, “Direito Administrativo”,
p. 652, 18 ed., 2004, Atlas; CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
“Curso de Direito Administrativo”, p. 185, 14* ed., 2002, Malheiros;
ODETE MEDAUAR, “Direito Administrativo Moderno”, p. 98/100,
22 ed. 1998, Editora RT, HELY LOPES MEIRELLES, “Direito
Administrativo Brasileiro”, p. 677, 292 ed., 2004, Malheiros, v.g.).

Nesse contexto, o regime de controle externo, fortalecido pelo novo

ordenamento constitucional, propicia, em fungio da prdpria competéncia
fiscalizadora outorgada ao Tribunal de Contas, o exercicio, por esse drgio
estatal, ndo sO dos poderes enumerados, mas, igualmente, daqueles gue se
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revelem inerentes e necessdrios, ainda que por implicitude, a plena consecugao

dos fins que lhe foram expressamente cometidos, como reconhece a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (MS 24.510/DF, Rel. Min.
ELLEN GRACIE - MS 26.547/DE Rel. Min. CELSO DE MELLO, v.g.).

7. A autonomia institucional dos Tribunais de Contas ndo lhes confere

poder de iniciativa, muito menos em cardter privativo, em tema de reforma

constitucional

Mostra-se evidente que os Tribunais de Contas detém, fodos eles,
uma esfera de autonomia gque lhes atribui as prerrogativas de ordem

institucional previstas no art. 96 da Constituigao da Republica, por efeito

/i

do que estabelecem, em norma de extensdo, o art. 73, “caput”, “in fine”, e o

art. 75, ambos de nossa Carta Politica.

Entre tais prerrogativas, encontra-se aquela que lhes confere o poder

de fazer instaurar, com privatividade, o processo de formacgao das [eis

referentes, entre outras matérias, aos cargos integrantes de seus quadros e

aos seus servigos auxiliares, como o reconhece a propria jurisprudéncia
desta Corte Suprema (ADI 4.421-MC/TO, Rel. Min. DIAS TOFFOLI -
ADI 4.643-MC/R], Rel. Min. LUIZ FUX, v.9.):

“1. Estrutura dos Tribunais de Contas Estaduais.

Observincia necessdria do modelo federal. Precedentes.

3. Vicio formal de iniciativa no processo legislativo que
deu origem a LC 142/99. A CB/88, estabelecendo que compete ao
proprio Tribunal de Contas propor a criagio ou extingdo dos cargos
de seu quadro, o processo legislativo ndo pode ser deflagrado
por iniciativa parlamentar [artigos 73 e 96, inciso II, alinea ‘b’].”

(ADI 1.994/ES, Rel. Min. EROS GRAU - grifei)
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Note-se, contudo, que esse poder de iniciativa limita-se, tdo somente,
a0 plano da elaboracdo meramente legislativa, de cardter infraconstitucional,

pois, assim como falece legitimidade ao Poder Judicidrio, inclusive ao

Supremo Tribunal Federal, para formular proposta de emenda a
Constituicdo, também nao compete aos Tribunais de Contas o poder de
fazer instaurar, perante o respectivo Poder Legislativo, procedimento
destinado a reformar o texto da Carta Politica, a significar, portanto, que,
por inexistir semelhante prerrogativa institucional, em sede de reforma

constitucional, ndo ha que se falar em usurpacio de referido poder.

Foi por tal razdo que o Supremo Tribunal Federal entendeu ser

plenamente constitucional emenda a Constituicdo de determinado Estado-
-membro que, resultante de iniciativa parlamentar, importou na extincao,
em referida unidade da Federacio, de seu Tribunal de Contas dos
Municipios:

“TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS -
CRIACAOQ - EXTINCAO. A interpretacio sistemdtica dos §§ 1° e 4°
do artigo 31 da Carta da Republica é conducente a concluir-se que

os Estados-membros tém o poder de criar e extinguir Conselhos
ou Tribunais de Contas dos Municipios. A expressio ‘onde

houver’ inserta mno primeiro pardgrafo alberga a existéncia
presente e futura de tais orgdos, sendo que o obice a criagdo ficou
restrito a4 atividade municipal — precedente: agio direta de
inconstitucionalidade n° 154, relatada pelo Ministro Octdvio
Galloti, com acorddio publicado no Didrio da Justica de 11 de outubro
de 1991.”

(ADI 867/MA, Rel. Min. MARCO AURELIO - grifei)

Cabe destacar, no ponto, que, em tema de reforma constitucional,

considerado o que dispoem os incisos I, II e III do art. 60 da Constitui¢ao
da Republica, o poder de fazer instaurar esse procedimento revisional
compete, unicamente, aos 0rgaos e aos agentes neles taxativamente definidos,

como assinala o magistério doutrinario (ALEXANDRE DE MORAES,
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“Direito Constitucional”, p. 695, item n. 4.1.2, C.1, 312 ed., 2015, Atlas;
GILMAR FERREIRA MENDES e PAULO GUSTAVO GONET BRANCO,
“Curso de Direito Constitucional”, p. 120, item n. 3, 8% ed. 2013,
Saraiva/IDP; PEDRO LENZA. “Direito Constitucional”, p. 702,
item n. 9.14.1.1, 20® ed./2? tir.,, 2016, Saraiva; ANDRE RAMOS TAVARES,
“Curso de Direito Constitucional”, p. 1.015, item n. 4.3.1, 112 ed., 2013,
Saraiva, v.g.), de tal maneira que se impde aos Estados-membros, em matéria

de alteracao do texto constitucional, a necessdria observincia desse mesmo
modelo (ADI 486/DF Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno), com as

adequacOes pertinentes, 0 que permite concluir que, no ambito das
unidades federadas regionais, nao se legitima g ampliacio do rol dos que

podem dar inicio ao procedimento de alteragcaio da respectiva

Constituicao estadual.

O aspecto central dessa questao reside no fato de que os Tribunais
de Contas — em face do que prescrevem o art. 73, “caput”, “in fine”, e o
art. 75, “caput”, ambos combinados com o art. 96, todos da Constituicao
da Republica — ndo possuem legitimidade ativa para oferecer propostas de

emenda a Constituicdo, eis que nem mesmo 0s Tribunais judicidrios, como 0

proprio Supremo Tribunal Federal, ostentam tal condi¢do, conforme
adverte o eminente Professor JOSE AFONSO DA SILVA (“Processo
Constitucional de Formacao das Leis”, p. 310, item n. 2.1, 2% ed./2? tir,,
2007, Malheiros):

“2.1 Iniciativa da proposta de emenda

Pelo citado art. 60, I, 11 e 111, vé-se que a Constituicio poderd
ser emendada por proposta de iniciativa: (1) de um terco, no

minimo, dos membros da CdAmara dos Deputados ou do Senado
Federal; (2) do Presidente da Repuiblica; (3) de mais da metade das
Assembléias  Legislativas ~ das ~ unidades  da  Federagdo,

manifestando-se cada uma delas, pela maioria relativa de seus
membros, retomando, aqui, uma regra que vinha desde a Constituigdo
de 1891, suprimida pela de 1969, regra que ndo teve uma tnica

aplicacdo nesses cem anos de Repuiblica.
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Trata-se, pois, de iniciativa concorrente entre aqueles

titulares: iniciativa parlamentar, iniciativa presidencial e iniciativa
de Assembléias Legislativas estaduais. O Poder Judicidario ndo tem

esse poder, nem qualquer congressista isoladamente, nem qualquer
comissdo parlamentar, nem mesmo a Comissdo Diretora. (...).”
(grifei)

Esse mesmo entendimento é igualmente perfilhado pelo eminente
Professor WALBER DE MOURA AGRA (“Curso de Direito
Constitucional”, p. 515, item n. 24.2.4, 82 ed., 2014, Forense):

“As emendas a Constituicdo, ji que ndo pode mais haver a

ocorréncia de uma mnova revisio, constituem a tunica forma
possivel de alteracdo do texto juridico maior do Pais. Seu
procedimento estd regulamentado em sede constitucional,

compondo-se de duas fases bdsicas: propositiva e deliberativa.

A primeira fase explicita quais sdo 0s 0rgdos que dispoem

de competéncia para solicitar modificagoes na Constituicdo. Essa

elencacdo é taxativa, ndo admitindo que possam advir de
outros orgdos. A existéncia de restricoes ao niimero daqueles

que podem propor modificacdes tem o objetivo de ensejar uma
maior duracdo a Constituicio, garantindo-lhe estabilidade
juridica. (...).

As formas de iniciativa das emendas constitucionais sio
apenas aquelas previstas no art. 60, I, Il e III, da CF de 1988.

Nenhuma outra iniciativa é permitida (...).

Como exposto acima, a competéncia para a proposicdo

das emendas é taxativa, ndo admitindo outros legitimados,
afora os estipulados no art. 60, incisos I, Il e III, da

Constituigdo. (...).” (grifei)

Vé-se, portanto, que, mesmo que fosse possivel superar a situacio de
prejudicialidade que ora se registra neste processo, ainda assim ndo

assistiria razdo a autora da presente acao direta, no ponto em que alega
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vicio formal da EC estadual n® 87/2016, resultante de suposta usurpacio do
poder (inexistente) de iniciativa, por parte do Tribunal de Contas, do
processo de reforma da Constituicao local.

8. Poderes processuais do Relator: extingdo andmala do processo de
controle normativo abstrato

Registro, finalmente, que a inviabilidade da presente acao direta de
inconstitucionalidade, em decorréncia da razao ora exposta, justifica a
seguinte observacdao: no desempenho dos poderes processuais de que
dispoe, assiste ao Ministro Relator competéncia plena para exercer,
monocraticamente, o controle de acdes, pedidos ou recursos dirigidos ao

Supremo Tribunal Federal, legitimando-se, em consequéncia, os atos
decisorios que, nessa condicdo, venha a praticar (RT] 139/53 — RT] 168/174-
-175, v.g.).

Nem se alegue que o exercicio monocrdtico de tal competéncia
implicaria transgressao ao principio da colegialidade, eis que o
postulado em questao sempre restara preservado ante a possibilidade de
submissdo da decisdo singular ao controle recursal dos drgaos colegiados
no ambito do Supremo Tribunal Federal, consoante esta Corte tem
reiteradamente proclamado (RT] 181/1133-1134, Rel. Min. CARLOS
VELLOSO - AI 159.892-AgR/SP, Rel. Min. CELSO DE MELLO -
RE 302.839-AgR/GO, Rel. Min. CARLOS VELLOSO, v.g.):

“PODERES PROCESSUAIS DO MINISTRO-RELATOR
E PRINCIPIO DA COLEGIALIDADE

— Assiste ao Ministro-Relator competéncia plena para

exercer, monocraticamente, com fundamento nos poderes processuais

de que dispoe, o controle de admissibilidade de acoes, pedidos ou
recursos dirigidos ao Supremo Tribunal Federal. Pode, em

consequéncia, negar trinsito, em decisdo momnocrdtica, a agoes,

20

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o niUmero 13414362.



ADI 5638 / CE

pedidos ou recursos, quando incabiveis, intempestivos, sem objeto
ou, ainda, quando veicularem pretensio incompativel com a
jurisprudéncia predominante na Suprema Corte. Precedentes.

— O reconhecimento dessa competéncia monocrdtica deferida

ao Relator da causa ndo transgride o postulado da colegialidade, pois

sempre caberd, para os 6rgdos colegiados do Supremo Tribunal Federal

(Plendrio e Turmas), recurso contra as decisoes singulares que
venham a ser proferidas por seus Juizes.”
(MS 28.097—AgR/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO)

Cabe enfatizar, por necessirio, que esse entendimento
jurisprudencial ¢ também aplicdvel aos processos objetivos de controle
concentrado de constitucionalidade (ADC 21/DE Rel. Min. DIAS TOFFOLI -
ADI 563/DE Rel. Min. PAULO BROSSARD - ADI 593/GO, Rel
Min. MARCO AURELIO — ADI 2.060/R], Rel. Min. CELSO DE MELLO -
ADI 2.207/AL, Rel. Min. CELSO DE MELLO - ADI 2.215/PE, Rel.
Min. CELSO DE MELLO - ADO 3/R], Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA -
ADPF 6-MC/R], Rel. Min. CELSO DE MELLO - ADPF 40/MG, Rel.
Min. GILMAR MENDES - ADPF 82/PE, Rel. Min. GILMAR MENDES -
ADPF 95/DFE Rel. Min. TEORI ZAVASCKI — ADPF 104-MC/SE, Rel. Min.
CARMEN LUCIA — ADPF 125/DE, Rel. Min. LUIZ FUX — ADPF 239/DE
Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA - ADPF 240/DFE Rel. Min. ROBERTO
BARROSO - ADPEF 287/TQ, Rel. Min. DIAS TOFFOLI — ADPE 288-MC/DE
Rel. Min. CELSO DE MELLO - ADPF 308/SP, Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI - ADPF 319/PB, Rel. Min. DIAS TOFFOLI -
ADPF 327/MG, Rel. Min. MARCO AURELIO — ADPF 329-MC/DEF, Rel.
Min. CELSO DE MELLO - ADPEFE 333/RS, Rel. Min. CARMEN LUCIA -
ADPEF 340/SP, Rel. Min. ROBERTO BARROSO - ADPE 352/MT, Rel. Min.
CARMEN LUCIA - ADPF 363-MC/DE, Rel. Min. CELSO DE MELLO, v.g.),

eis que, tal como ji assentou o Plenario do Supremo Tribunal Federal,

o ordenamento positivo brasileiro “ndo subtrai ao Relator da causa o poder
de efetuar — enquanto responsdvel pela ordenagio e direcdo do processo (RISTEF,
art. 21, I) — o controle prévio dos requisitos formais da fiscalizagdo
normativa abstrata, o que inclui, entre outras atribuicdes, o exame dos
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pressupostos processuais e das condigdes da propria acio direta” (RT] 139/67
Rel. Min. CELSO DE MELLO).

9. Conclusdo

Sendo assim, e em face das razoes expostas, julgo prejudicada a
presente acao direta, por perda superveniente de seu objeto, fazendo cessar,

em consequéncia, a eficacia da medida cautelar anteriormente deferida pela
eminente Ministra CARMEN LUCIA.

Comunique-se, encaminhando-se cdpia da presente decisao a
Augusta Assembleia Legislativa do Estado do Ceara.

Arguivem-se estes autos.

Publique-se.

Brasilia, 21 de agosto de 2017.

Ministro CELSO DE MELLO
Relator
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