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20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 576.920 R10 GRANDE DO SUL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

RECTE.(S) :ESTADO DO RI1I0 GRANDE DO SUL

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

RECDO.(A/S) :SALETE SANTOS DA SILVA

ADV.(A/S) :EDUARDO DORFMANN ARANOVICH

EMENTA: ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO COM
REPERCUSSAO GERAL. NATUREZA DO CONTROLE EXTERNO
EXERCIDO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS EM RELACAO A ATOS
ADMINISTRATIVOS DOS MUNICIPIOS. APRECIACAO DE ATOS DE
REGISTRO. NATUREZA IMPOSITIVA. RECURSO EXTRAORDINARIO
JULGADO PROCEDENTE.

1. No complexo feixe de atribui¢oes fixadas ao controle externo, a
competéncia desempenhada pelo Tribunal de Contas nao ¢,
necessariamente, a de mero auxiliar do poder legislativo. Precedentes.

2. A Camara Municipal nao detém competéncia para rever o ato do
Tribunal de Contas do Estado que nega o registro de admissao de pessoal.

3. Recurso extraordindrio a que se julga procedente. Tese: A
competéncia técnica do Tribunal de Contas do Estado, ao negar registro
de admissao de pessoal, ndao se subordina a revisao pelo Poder

Legislativo respectivo.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em sessao plenaria virtual de 10 a 17 de abril
de 2020, sob a Presidéncia do Senhor Ministro Dias Toffoli, na
conformidade da ata de julgamento e das notas taquigraficas, por

unanimidade de votos, ao apreciar o tema 47 da repercussao geral, em
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julgar procedente o recurso extraordinario para afastar a preliminar de
ilegitimidade passiva do Presidente do Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul, determinando a remessa dos autos a origem para que
o Tribunal a quo julgue, como entender de direito, 0 mérito da presente
demanda, nos termos do voto do Relator. Foi fixada a seguinte tese: "A
competéncia técnica do Tribunal de Contas do Estado, ao negar registro
de admissao de pessoal, ndao se subordina a revisao pelo Poder

Legislativo respectivo".
Brasilia, 20 de abril de 2020.

Ministro EDSON FACHIN
Relator
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20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 576.920 R10 GRANDE DO SUL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN
RECTE.(S) :ESTADO DO R10 GRANDE DO SUL
PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL
RECDO.(A/S) :SALETE SANTOS DA SILVA
ADV.(A/S) :EDUARDO DORFMANN ARANOVICH
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (RELATOR): Trata-se de recurso
extraordindrio interposto em face de acordao proferido pelo Segundo
Grupo Civel do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul, que

tem o seguinte teor (fl. 543):

“MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITUCIONAL,
ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. CONCURSO
PUBLICO. CARGO DE PROFESSOR SERIES INICIAS DO
MUNICIPIO DE AMARAL FERRADOR. NEGATIVA DE
REGISTRO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ATO DE
NOMEACAO DA IMPETRANTE. ALEGACAO DE NAO
CUMPRIMENTO DE REQUISITO EDITALICIO. FALTA DE
HABILITACAO. AUSENCIA DE NATUREZA MANDAMENTAL
NAS DECISOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO AMBITO
DOS MUNICIPIOS. LIMINAR CONCEDIDA EM PARTE.
PREFACIAL DE INCABIMENTO DO WRIT NA ESPECIE.
REJEICAO. SEGURANCA QUE SE CONCEDE
PARCIALMENTE.

1. Preliminar de Incabimento do Mandamus. O mandado de
sequranga é utilizada para o exame da existéncia ou ndo de direito
liquido e certo do impetrante, bem como da existéncia de ilegalidade
ou ndo do ato praticado pela autoridade coatora, portanto, conclui-se
que possui, ao fim e ao cabo, a mesma funcdo da acdo ordindria,
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estando seu diferencial no rito processual, que é célere, exigindo,
inclusive, a comprovagdo probatdria de plano. Rejeigdo.

2. Nos termos do art 31 e §1.2, da Constituicio Federal, os
Tribunais de Contas sdo apenas Jrgdos auxiliares das CAmaras
Municipais, no controle externo, das contas do Poder Executivo, nio
podendo, dessa feita, suas decisoes, apresentaram natureza
mandamental e coercitiva em relagido aos Municipios por pertencerem
a outro ente da Federagio, sob pena de infringéncia ao principio
constitucional da autonomia municipal e ao principio federativo.

3. Portanto, conclui-se que, com relacdo aos Municipios, as
conclusoes dos Tribunais de Contas estaduais, no exercicio de sua
fungdo institucional, possuem tdo somente natureza opinativa,
cabendo ao Poder Executivo o juizo de valor sobre seu o acolhimento
ou ndo.

4. PRELIMINAR REJEITADA. SEGURANCA
PARCIALMENTE CONCEDIDA. POR MAIORIA.”

Os embargos de declaragao foram desprovidos (fls. 570-575)

No recurso extraordinario (fls. 581-595), interposto com base no art.
102, III, “a”, do permissivo constitucional, alega-se violagao dos arts. 5°,
LIV; 31, § 1% 37, caput e inciso I; 71, IIL; 75, caput e 93, IX, da Constituicao
Federal.

O recorrente sustenta, preliminarmente, a nulidade do acdérdao
recorrido, pois este teria deixado de se manifestar quanto aos argumentos
apresentados.

No mérito, alega que “da mesma forma que a Constituicdo da
Republica ndo afasta do controle externo nenhum ente da federagao,
poder ou 6rgao da Republica (art. 70), o texto constitucional ndo imuniza
ao controle de legalidade de admissao de pessoal nenhuma unidade da
federacao, nenhum ente, poder ou 6rgao (art. 71, IlII, da Constituicao
Federal)” (fl. 588).

Em relacao aos efeitos da decisdo atacada, ressalta que “a lesdo as
financas publicas é evidente, por permitir a manutencdo de despesa
ilegal, agravando, em muitos casos, as combalidas finangas municipais”

(fl. 589).
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Aduz que o acdérdao combatido, ao entender pela auséncia de
natureza mandamental nas decisdes do Tribunal de Contas, afrontou o
art. 31, § 1°, do Texto Constitucional, que estabelece o auxilio dos
Tribunais de Contas Estaduais as Camaras Municipais no controle
externo.

Assevera que o entendimento adotado pelo Tribunal a quo confronta
a jurisprudéncia pacifica desta Corte no sentido de que as decisdes
terminativas das Cortes de Contas revestem-se de carater impositivo a
Administracao Publica.

Afirma, ainda que, “ao facultar ao Administrador publico municipal
a possibilidade de manter um ato de nomeacao considerado ilegal pelo
orgao constitucionalmente competente para complementa-lo e conferir-
lhe validade, o acordao embargado também violou o art. 37, caput e inciso
I” (fl. 594).

Requer o provimento do recurso, para reformar o acdrdao recorrido.

O Plenario Virtual deste Supremo Tribunal Federal reconheceu que
“a causa tem repercussao geral. A questao posta nos autos no
extraordindrio diz respeito a atuagao do Tribunal de Contas do Estado em
relacio aos Municipios, conforme os dispositivos constitucionais
mencionados. A causa tem relevancia do ponto de vista politico-juridico e
ultrapassa o interesse individual das partes”. O acérdao foi assim
ementado (fl. 612):

“CONSTITUCIONAL. NATUREZA DO CONTROLE
EXTERNO EXERCIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS
ESTADUAL. EXISTENCIA DE REPERCUSSAO GERAL. Questdo
relevante do ponto de vista politico- juridico que ultrapassa o interesse
subjetivo da causa.”

(RE 576920 RG, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI,
julgado em 20/03/2008, DJe-065 DIVULG 10-04-2008 PUBLIC 11-
04-2008 EMENT VOL-02314-08 PP-01717 )

O Ministério Pablico Federal manifestou-se pelo provimento do
recurso, em parecer assim ementado (fl. 627):

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 7482-1237-0982-1DOF e senha 3101-8428-26EB-4CFF



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 6 de 32

RE 576920 / RS

“RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAIS.
CONTROLE NO AMBITO MUNICIPAL. I - NEGATIVA DE
REGISTRO. DETERMINACAO DA CORRECAO DO ATO, SOB
PENA DE FIXACAO DE MULTA AO RESPONSAVEL PELO
SEU DESCUMPRIMENTO. NATUREZA JURIDICA
IMPOSITIVA E VINCULANTE PARA A ADMINISTRACAO
PUBLICA. IT - PARECER PELO PROVIMENTO DO RECURSO.”

z

E, em sintese, o relatdrio.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (RELATOR): O recurso
extraordindrio deve ser provido.

Inicialmente, deve ser afastada a alegacao de que houve violagao das
garantias da ampla defesa, do contraditorio, do devido processo legal e
da necessidade de fundamentacao das decisdes judiciais em virtude de
terem sido mantidas as contradi¢des e omissoes apontadas nos embargos
de declaracao.

O voto que formou a maioria para o acéordao que julgou o mandado
de seguranca foi assim fundamentado (fls. 546-551):

“E de ser concedida em parte a seguranca.

Antes, porém, analiso a prefacial suscitada pela
autoridade coatora de descabimento do writ por nao ser
substitutivo da acao ordindria, e que estou por rejeita-la.

E assim porque a agdo mandamental é utilizada para o
exame da existéncia ou nao de direito liquido e certo do
impetrante, bem como da existéncia de ilegalidade ou nao do
ato praticado pela autoridade coatora, portanto, conclui-se que
possui, ao fim e ao cabo, a mesma func¢ao da a¢dao ordindria,
estando seu diferencial no rito processual, que é célere,
exigindo, inclusive, a comprovacgao probatoria de plano.

No mérito, como ja enunciado, é de ser concedida em
parte a ordem.

Efetivamente, na medida em que com razdo em parte a
impetrante como, alids, bem o demonstra e evidencia a decisao
inicial de concessdao parcial da liminar, cujos termos adoto e
submeto a apreciacao deste Grupo, com a reproducao de seu
inteiro teor, como razoes de decidir, in litteris:

“DECISAO
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Vistos etc.

1-) Trata-se de agravo regimental interposto por SALETE
SANTOS DA SILVA da decisdo (fls. 472-474), que indeferiu a
inicial e extinguiu o mandado de sequranca n.® 70014539811,
por ilegitimidade passiva ad causam.

Nas razoes (fls. 02-11), a impetrante garante que a decisdo

agravada resta equivocada ao indeferir a inicial por ilegitimidade
passiva. Assevera que o mandado de segquranca objetiva “a
concessdo de seguranga para que seja determinado ao Municipio
que ndo a exonere, bem como seja efetuado o seu registro
definitivo na funcdo exercida”, assim, tal entendimento é
correto, pois a ndo exoneragdo é mera conseqiiéncia do registro
definitivo. Infere que o ato atacado pelo mandado de seguranga é
0 ato que negou registro a posse, que foi apenas cumprido pelo
Municipio, que ndo detém poderes para desconstitui-lo. Salienta
que no pedido atacou tdo-somente o ato que negou o registro da
admissdo, ndo o ato executdrio, a ser realizado pelo Municipio.
Alega que a competéncia da autoridade coatora para realizar e
desconstituir o ato é ainda mais evidente quando se identifica
sua atribuicdo de apreciar, para fins de registro, a legalidade dos
atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, conforme previsio
dos artigos 71, 1II, IX e X da CF e 71 caput da CE.
Afirma que tal competéncia encontra-se também prevista na Lei
Orginica do Tribunal de Contas Estadual, Lei n® 11.424/00, no
artigo 33, incisos IV e VII. Pede o provimento do presente
agravo regimental.

Tempestivo (fls. 479/02), vém os autos conclusos para
julgamento.

2-) Com razdo a agravante.

E assim porque, melhor analisando o pedido de mandado
de seguranca e as razoes recursais deste agravo, verifico que o
ato considerado ilegal pela impetrante e contra qual se insurge é
a negativa de registro, pelo Tribunal de Contas, da admissdo da
demandante, e ndo, o ato executorio conseqiiente de competéncia
do Poder Executivo do Municipio de Amaral Ferrador.

E, dessa feita, competente para figurar no pélo passivo da
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agdo €, de fato, o Presidente do Tribunal de Contas do Estado, no
sentido, inclusive, da jurisprudéncia acostada pela recorrente, de
que possui legitimidade passiva o Tribunal de Contas quando o
ato ilegal é a mnegativa de registro de admissido elou
aposentadoria, cujas ementas ora transcrevo, in verbis:

(...)

Portanto, cabivel, na espécie, a reforma da decisdo
proferida, anteriormente, para considerar legitima a autoridade
apontada como coatora.

3-) Em sede liminar, todavia, com razdo em parte a
impetrante, sendo caso de concessio parcial da tutela
antecipada, apenas para retirar o cardter mandamental da
decisio do Egrégio Tribunal de Contas.

E assim porque, nos termos da Constituicio Federal, a
fiscalizagdo do Municipio se dard da sequinte forma, in verbis:

“Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio serd exercida pelo
Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na
forma da lei.

§1.2 O controle externo da Cdmara Municipal serd
exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou
do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios, onde houver.” (grifei)

Dessa feita, como se pode observar do comando
constitucional, o Tribunal de Contas do Estado é apenas um
orgdo auxiliar da Camara Municipal, no controle externo, das
contas do Poder Executivo, e por ser érgio pertencente a outro
ente da Federacdo, suas decisOes e pareceres ndo podem ter
cardter impositivo e mandamental sobre os Municipios, sob pena
de infringéncia ao principio constitucional da autonomia
municipal e ao principio federativo.

Portanto, conclui-se, que, com relagio aos Municipios, as
conclusées dos Tribunais de Contas estaduais, no exercicio de
sua funcdo institucional, possuem tdo somente natureza
opinativa, cabendo ao Poder Executivo o juizo de valor sobre seu
o acolhimento ou ndo.
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O mesmo, porém, ja ndo ocorre em relagdo ao controle
externo exercido por eles em auxilio aos Poderes Legislativos
estaduais, no dmbito dos Estados, cujas conclusdes possuem,
sim, forca mandamental, devendo, nesse sentido, serem
acolhidas pelos Chefes dos Executivos estaduais.

Assim sendo, na espécie, nio cabe analisar o mérito da
demanda como proposto pela impetrante, ou seja, ndo cabe ao
Poder Judicidrio, neste feito, dizer se correta ou incorreta a
exigéncia do Edital do Concurso para o cargo de Professor —
Séries Iniciais do Municipio de Amaral Ferrador em exigir
Habilitacdo de Magistério e Pedagogia e, nio apenas, a
habilitagdo do Curso Normal e especifica em Educacdo Infantil
ou Licenciatura Plena em Pedagogia e Pos-Graduagio,
consoante a Lei de Diretrizes e Bases da Educacio, n.°
9.394/96_, e a Lei municipal n.® 593/00.

E, desse modo, pois esta é da competéncia do Poder
Executivo municipal, que ante a decisdo do Tribunal de Contas
do Estado, optard por acolhé-la, ou ndo.

De outra banda, nada pode ser concedido em relagio ao
Municipio, em si, como pretende a impetrante, ao postular do
Municipio de Amaral Ferrador, que ndo a exonere do cargo
enquanto pendente a presente agdo, na medida em que este nio é
parte na lide.

Por tais fundamentos, tenho ser caso de reformar a decisio
de fls. 472-474, considerando legitima a autoridade apontada
como coatora, bem como conceder em parte a liminar postulada,
exclusivamente para retirar o cardter mandamental da decisio
do Tribunal de Contas que negou registro ao ato de admissdo da
impetrante.

4-) Ante o exposto, reformo a decisdo anterior e defiro em
parte a liminar postulada, nos termos enunciados.

5-) Oficie-se a autoridade coatora para que preste
informagoes, querendo.

6-) Apds, com ou sem elas, ao Ministério Piiblico.

7-) intime-se.

Porto Alegre, 31 de maio de 2006.”
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Por tais fundamentos, e pedindo vénia parcial ao parecer
do Orgao Ministerial (fls. 497-501), de lavra do DR. JOSE
BARROCO DE VASCONCELLOS, que opina pelo
desacolhimento da preliminar e, no mérito, pela denegacao da
ordem, tenho ser caso de rejeitar a prefacial de descabimento do
remédio herdico e julgar procedente em parte a acdo para
retirar o cardter mandamental da decisdo do Tribunal de
Contas, que negou registro ao ato de admissao da impetrante.

Ante o exposto, desacolho a preliminar e, no mérito,
concedo parcialmente a seguranga, nos termos enunciados.

Custas por metade, que suspendo em relacio a
impetrante, tendo em vista a concessao da gratuidade judiciaria
a fl. 472v.

Sem honorarios advocaticios ante as sumulas 512 do STF e
105 do STJ.”

Nos embargos de declaracdo, interpostos perante o Tribunal de
origem, o recorrente alegou contradi¢ao e omissao relativamente a ofensa
ao artigo 71, IlIl, da Constituicio. No entender do embargante, ora
recorrente, o acorddo teria deixado de examinar a natureza impositiva da
competéncia fixada no referido dispositivo constitucional para os
Tribunais de Contas.

No entanto, da leitura dos termos da fundamentagao trazida no
acordao, o Tribunal a quo indiscutivelmente prestou jurisdigao, sem violar
os principios do devido processo legal, do contraditério e da ampla
defesa, e enfrentou as questoes suscitadas com a devida fundamentagao,
ainda que com ela ndo concorde o ora recorrente.

Nesse sentido, quando do julgamento do ARE-RG 748.371, de
relatoria do Ministro Gilmar Mendes, DJe 31.07.2013, o Supremo Tribunal
Federal assentou que a ofensa ao principio do devido processo legal que
legitima a abertura da via extraordindria € aquela em que se demonstra
“que, na interpretacao e aplicacao do direito, o Juiz desconsiderou por
completo ou essencialmente a influéncia dos direitos fundamentais, que a
decisao se revela grosseira e manifestamente arbitraria na interpretagao e
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aplicacao do direito ordinario ou, ainda, que se ultrapassaram os limites
da construcao jurisprudencial”.

Ademais, ao julgar o AI-QO-RG 791.292, de relatoria do Ministro
Gilmar Mendes, DJe 13.8.2010, o Plenario desta Corte assentou a
repercussao geral do tema 339 referente a negativa de prestacdo
jurisdicional por auséncia de fundamentacao e reafirmou a jurisprudéncia
segundo a qual o art. 93, IX, da Constituicao Federal exige que o acordao
ou decisao sejam fundamentados, ainda que sucintamente, sem
determinar, contudo, o exame pormenorizado de cada uma das alegacoes
ou provas, nem que sejam corretos os fundamentos da decisao.

A aplicagdo de ambos os parametro a hipdtese dos autos impoe que
se afaste a tese suscitada pela recorrente de ofensa as garantias da ampla
defesa, do contraditdrio, ao devido processo legal e a necessidade de
fundamentacdo das decisdes judiciais.

No que tange a segunda alegacao apresentada pelo recorrente,
assiste-lhe razao juridica.

O ato impugnado no mandado de seguranca consiste na negativa de
registro da nomeagao da impetrante para o cargo de professor de
educacao infantil, em virtude de nao ter atendido aos requisitos do edital.

A atuagao da Corte de Contas teve, portanto, fundamento nos arts.
71,111, e 75 da Constituicao Federal, in verbis:

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

(.-

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administragao direta
e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, excetuadas as nomeagOes para cargo de
provimento em comissao, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;
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()

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secao aplicam-se,
no que couber, a organizagdo, composicao e fiscalizagao dos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem
como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo tunico. As Constituigdes estaduais disporado
sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serao integrados
por sete Conselheiros.”

E antiga, na jurisprudéncia desta Corte, a compreensio de que, no
exame de legalidade, a competéncia dos Tribunais de Contas é de simples
controle de ato administrativo. Nesse sentido, em diversos julgados, o
Supremo Tribunal Federal afastou a exigéncia do contraditorio para os
atos de registro de concessao de aposentadoria, por parte do Tribunal de
Contas, entendimento posteriormente sumulado na Simula Vinculante 3,
in verbis:

“Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido
asseguram-se o contraditério e a ampla defesa quando da
decisdo puder resultar anulacio ou revogacao de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a
apreciagio da legalidade do ato de concessdo inicial de
aposentadoria, reforma e pensao.”

Nos termos da propria jurisprudéncia desta Corte, o exercicio da
competéncia constitucionalmente estabelecida no art. 71, III, da CRFB,
complexifica o ato administrativo, isto é, enquanto nao examinada a
legalidade pelo Tribunal de Contas da Unido o ato é valido, mas esta
submetido a condigao resolutiva.

Nesse sentido, a doutrina também tem destacado essas

caracteristicas tipicas da competéncia de registro:

“Novamente a Constituicdo usa o verbo apreciar. Nao
temos, pois, julgamento de contas, mas simples controle de ato
administrativo. O Tribunal de Contas aprecia a legalidade dos
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atos indicados acima para fins de registro. Isso significa que
todo ato de admissao de pessoal, concessao de aposentadoria,
de reforma e de pensao somente se completarda com o
respectivo registro pelo Tribunal de Contas. Enquanto nao for
registrado pela Corte de Contas, produzira seus efeitos sob
condicdo resolutiva. Feito o registro, o ato fica confirmado
desde a sua expedicdo. Negado aquele, o ato fica
desconstituido, também retroativamente. Neste ultimo caso,
entretanto, ha situagdes que comportam mitigacdo desse
entendimento, mormente quando o beneficidrio do ato esta de
boa-fé.”

(AGUIAR, Afonso Gomes. AGUIAR, Marcio Paiva. O
Tribunal de Contas na ordem constitucional. 2* ed. Belo Horizonte:
Férum, 2008, p. 80).

“Muito importante notar que conceder ou negar registro a
ato ndo é julgamento. O Tribunal somente julga contas. O
acordao que considerar legal o ato e determinar o seu registro
ndo faz coisa julgada administrativa. O STF reconhece,
inclusive, que o exame desses atos nao esta sujeito ao principio
do contraditorio”.

(CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. O Controle Externo
da Gestdo Publica: a fiscalizagdo pelo legislativo e pelos Tribunais de
Contas. Niteroi: Editora Impetus, 2007, p. 275).

Nao se desconhece que, em sede doutrindria, a posi¢ao do Supremo
Tribunal Federal tem sido objeto de relevantes debates. Lucas Rocha
Furtado, por exemplo, sustenta que “o ato pelo qual o Tribunal de Contas
aprecia o ato de concessao [inicial de aposentadoria] é ato de controle que
ndo integra nem completa o ato de concessao, mas que converte a
executoriedade precdria da concessdao em executoriedade definitiva”
(FURTADOQO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 4* ed. Belo
Horizonte: Forum, 2013, p. 925).

Relevante, no entanto, para o caso concreto é analisar se ¢é
constitucionalmente adequada a interpretacdo feita pelo acordao
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recorrido acerca do alcance da competéncia do Tribunal de Contas.

O argumento acolhido pelo Tribunal de origem questiona a extensao
a maneira pela qual se realiza o controle externo nos casos em que o
orgao administrativo sujeito ao controle da Corte de Contas nao integra a
mesma pessoa politica. Noutras palavras, em virtude do principio
federativo, os Tribunais de Contas ndao teriam competéncia para
implementar a condicao resolutiva — ou a conversao da executoriedade
precaria em definitiva — nos atos sujeitos a registro.

O argumento encontra fundamento normativo no art. 31, § 1% da

Constituicao Federal:

“Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo
Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na
forma da lei.

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

No entender do Tribunal a quo a referéncia a natureza auxiliar dos
Tribunais de Contas nao autorizaria os Orgaos estaduais a
desconstituirem os atos dos entes municipais. Com a devida vénia, a
interpretacao desse dispositivo nao pode implicar o afastamento da
competéncia do Tribunal de Contas.

H4 duas razdes para isso.

Os tribunais de contas nao sao, a rigor, meros auxiliares no controle
externo da Administracdo Publica. A Constituicao Federal lhes atribui
competéncia para fiscalizar atos do préprio poder legislativo.

Ademais, o exercicio do poder de controle por parte dos tribunais
estaduais em relacdo ao municipios encontra fundamento no préprio
texto constitucional, o que parece desautorizar uma interpretacao
hipertrofiada no federalismo. Noutras palavras, o comando expresso no

art. 75 da CRFB nao poderia admitir que o intérprete suprimisse dos
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Tribunais de Contas uma competéncia que lhes foi constitucionalmente
garantida, especialmente se implicar a relativizacao do controle a que
devem se submeter os entes municipais.

No que tange ao papel desempenhado pela Corte de Contas no
exercicio de sua competéncia, cumpre rememorar o0s argumentos
apresentados pelo e. Ministro Luis Roberto Barroso, quando do
julgamento do RE 848.826-RG, Rel. Ministro Roberto Barroso, Rel. para o
Acdrdao, Ministro Ricardo Lewandowski, julgado em 17.08.2016, tema
835:

“Entre nds, o controle externo da administracdo publica
estd inserido no ambito do Poder Legislativo. No plano federal,
diz a Constituicao, é exercido pelo Congresso Nacional, com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unidao. No entanto, o texto
constitucional prevé um plexo de competéncias privativas do
Tribunal de Contas que tornam a fiscalizacdo contabil,
financeira e orgamentaria func¢des muito mais ligadas a essa
Corte do que ao proprio Congresso Nacional. De fato, a
extensdo das competéncias dos tribunais de contas é varidvel
entre os paises. Em razdo disso, a correta compreensao do
regime de controle externo das contas publicas no Brasil
reclama uma interpretagao constitucional que va além da
afirmacao corrente de que o 6rgao legislativo correspondente é
o seu titular, sendo o Tribunal de Contas seu mero auxiliar.
Desde logo, convém assentar que a vinculagdo administrativa
do Tribunal de Contas ao respectivo o6rgao legislativo nao
significa, no Brasil, a submissdao daquele a este. Em primeiro
lugar, aquela Corte ndo pertence a estrutura do Poder
Legislativo, sendo dotada, inclusive, de autonomia
administrativa e orcamentaria. Ademais, assim como ocorre em
outros paises, no Brasil, no que tange ao controle externo, as
competéncias autonomas do 6rgao técnico auxiliar ultrapassam,
em muito, as do prdprio 6rgao Legislativo ao qual aquele esta
administrativamente vinculado. Por fim, também cabe
mencionar que as Cortes de Contas sao os érgaos competentes

para a avaliagdo das contas das proprias Casas Legislativas.”

10
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De fato, da leitura do disposto nos artigos 70 e 71 da Constituicao
Federal, é possivel depreender que, em determinadas hipdteses, os atos
submetidos ao controle do Tribunal de Contas abrangem os que foram
realizados por outros 6rgaos, inclusive o proprio poder legislativo (art.
71,11 e IV, da CRFB) e os demais entes da federacao (art. 71, VI, da CRFB).

Além disso, a Corte de Contas tem competéncia para aplicar aos
responsaveis, independentemente do 6rgao a que se achem vinculados,
multa com eficacia de titulo executivo (art. 71, VIII e § 3%, da CRFB). Os
Tribunais de Contas possuem, ainda, autonomia administrativa e
financeira (art. 73, caput, c/c art. 96 da CRFB) e contam com o apoio dos
demais poderes para despenhar suas func¢des (art. 74, IV, da CRFB).
Observe-se que esse apoio desempenhado pelos o6rgaos de controle
interno nao é facultativo: os agentes que integram esses orgdos tem o
dever funcional de comunicar qualquer irregularidade ou ilegalidade ao
Tribunal de Contas (art. 74 § 1°, da CRFB).

Poder-se-ia aduzir, ad arqumentandum tantum, que, no julgamento do
tema 835, este Tribunal decidiu de forma contraria ao que aqui se
sustenta. Com efeito, naquela oportunidade, a Corte assentou que a
apreciagao de contas dos prefeitos compete as camaras legislativas,
porque seriam elas os juizes naturais para as contas do prefeito.

Ocorre, porém, que, naquela oportunidade, o fundamento
normativo invocado era o art. 31, § 2%, da CRFB (“O parecer prévio,
emitido pelo 6rgdao competente sobre as contas que o Prefeito deve
anualmente prestar, s deixara de prevalecer por decisao de dois tercos
dos membros da Camara Municipal”), cujo sentido é nitidamente distinto
do que se observa no § 1° do mesmo artigo.

Noutras palavras, no complexo feixe de atribui¢des fixadas ao
controle externo, a competéncia desempenhada pelo Tribunal de Contas
nao é, necessariamente, a de mero auxiliar do poder legislativo.

Se a interpretacao constitucionalmente adequada das atribui¢oes dos
tribunais de contas ndo permite inferir uma primazia tout court do poder

legislativo, tampouco se poderia invocar o principio federativo para

11
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afastar das atribui¢des do 6rgao de controle a apreciacao de atos que, por
disposi¢do constitucional, devem a ele se submeter. A propria
Constituigao, no art. 31, § 1°, dispde que “o controle externo da Camara
Municipal serd exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos
Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios, onde houver”.

A remissao feita a competéncia dos tribunais estaduais deve ter a
mesma interpretacao dada as competéncias fixadas no art. 71 da CRFB,
isto é, os tribunais estaduais seguem, obrigatoriamente, o modelo federal
e, no exercicio da competéncia de fiscalizagdo, a corte de contas nao se
subordina a posterior crivo do poder legislativo. Confira-se:

“Acao Direta de Inconstitucionalidade. 2. Constitui¢ao do
Estado do Tocantins. Emenda Constitucional n° 16/2006, que
criou a possibilidade de recurso, dotado de efeito suspensivo,
para o Plendrio da Assembleia Legislativa, das decisoes
tomadas pelo Tribunal de Contas do Estado com base em sua
competéncia de julgamento de contas ( §5° do art. 33) e atribuiu
a Assembleia Legislativa a competéncia para sustar nao apenas
0s contratos, mas também as licitacOes e eventuais casos de
dispensa e inexigibilidade de licitagao (art. 19, inciso XXVIII, e
art. 33, inciso IX e § 19). 3. A Constituicao Federal € clara ao
determinar, em seu art. 75, que as normas constitucionais que
conformam o modelo federal de organizacdo do Tribunal de
Contas da Unido sao de observancia compulsdria pelas
Constitui¢oes dos Estados-membros. Precedentes. 4. No ambito
das competéncias institucionais do Tribunal de Contas, o
Supremo Tribunal Federal tem reconhecido a clara distingao
entre: 1) a competéncia para apreciar e emitir parecer prévio
sobre as contas prestadas anualmente pelo Chefe do Poder
Executivo, especificada no art. 71, inciso I, CF/88; 2) e a
competéncia para julgar as contas dos demais administradores
e responsaveis, definida no art. 71, inciso II, CF/88. Precedentes.
5. Na segunda hipdtese, o exercicio da competéncia de
julgamento pelo Tribunal de Contas nao fica subordinado ao

12
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crivo posterior do Poder Legislativo. Precedentes. 6. A
Constituicao Federal dispde que apenas no caso de contratos o
ato de sustacao sera adotado diretamente pelo Congresso
Nacional (art. 71, § 1%, CF/88). 7. Acao julgada procedente.”

(ADI 3715, Relator(a): Min. GILMAR MENDES,
Tribunal Pleno, julgado em 21/08/2014, ACORDAO
ELETRONICO DJe-213 DIVULG 29-10-2014 PUBLIC 30-10-
2014)

No mesmo sentido, também, a interpretacdao doutrindria:

“As atribui¢cdes dos TCEs e TCMs muito se aproximam
daquelas definidas pela Constituicdo Federal para o TCU,
ressalvado especificamente o julgamento das contas dos
prefeitos, cuja sistematica se diferencia daquela prevista pela
Constituicao Federal para o julgamento das constas do
Presidente da Republica.”

(FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo.
42 ed. Belo Horizonte: Forum, 2013, p. 930).

Assim, nos termos da jurisprudéncia desta Corte, é for¢coso concluir
que Camara Municipal ndo detém competéncia para rever o ato do
Tribunal de Contas do Estado que nega o registro de admissao de pessoal.
Admitir-se, a contrario sensu, que os municipios, por meio de suas
camaras municipais, possam simplesmente rejeitar a decisao do Tribunal
de Contas acaberia por subordinar a competéncia técnica das cortes de
contas ao poder legislativo que é também por elas fiscalizado.

Ante o exposto, julgo procedente o recurso extraordinario para
afastar a preliminar de ilegitimidade passiva do Presidente do Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande de Sul e determinar a remessa dos
autos a origem para que o Tribunal a quo julgue, como entender de
direito, o mérito da presente demanda.

E como voto.
Tese: A competéncia técnica do Tribunal de Contas do Estado, ao

13
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negar registro de admissao de pessoal, nao se subordina a revisao pelo
Poder Legislativo respectivo.

14
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20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 576.920 R10 GRANDE DO SUL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN
RECTE.(S) :ESTADO DO R10 GRANDE DO SUL
PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL
RECDO.(A/S) :SALETE SANTOS DA SILVA
ADV.(A/S) :EDUARDO DORFMANN ARANOVICH
VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES:

Trata-se, na origem, de mandado de seguranca impetrado pela parte
recorrida, Salete Santos da Silva, em face de ato do Presidente do Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul - TCE/RS, que negou o
registro da nomeagdo da impetrante, aprovada em concurso publico
municipal para compor o quadro de professores do Municipio de Amaral
Ferrador/RS, ao argumento de ndo estarem preenchidos todos os

requisitos editalicio para a devida posse no aludido cargo.

ApoOs decisao de indeferimento liminar da peti¢ao inicial pelo
Relator, que assentara nao ser o presidente do TCE/RS a autoridade
coatora competente para retificar a ilegalidade apontada, o 2° Grupo
Civel do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul - TJ/RS
reconsiderou o decisum no julgamento do agravo regimental, admitindo a
legitimidade passiva da aludida autoridade; e, no mérito, concedeu

parcialmente a ordem, nos termos da seguinte ementa:

“MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITUCIONAL,
ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. CONCURSO
PUBLICO. CARGO DE PROFESSOR SERIES INICIAS DO
MUNICIPIO DE AMARAL FERRADOR. NEGATIVA DE
REGISTRO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ATO DE
NOMEACAO DA IMPETRANTE. ALEGACAO DE NAO
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CUMPRIMENTO DE REQUISITO EDITALICIO. FALTA DE
HABILITACAO. AUSENCIA DE NATUREZA
MANDAMENTAL NAS DECISOES DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS NO AMBITO DOS MUNICIPIOS. LIMINAR
CONCEDIDA EM PARTE. PREFACIAL DE INCABIMENTO
DO WRIT NA ESPECIE. REJEICAO. SEGURANCA QUE SE
CONCEDE PARCIALMENTE.

1. Preliminar de Incabimento do Mandamus. O mandado
de segurancga é utilizada para o exame da existéncia ou ndo de
direito liquido e certo do impetrante, bem como da existéncia
de ilegalidade ou nao do ato praticado pela autoridade coatora,
portanto, conclui-se que possui, ao fim e ao cabo, a mesma
fungdo da agdo ordindria, estando seu diferencial no rito
processual, que € célere, exigindo, inclusive, a comprovagao
probatdria de plano. Rejeicao.

2. Nos termos do art. 31 e §1.2, da Constitui¢ao Federal, os
Tribunais de Contas sdo apenas 6rgaos auxiliares das Camaras
Municipais, no controle externo, das contas do Poder Executivo,
nao podendo, dessa feita, suas decisOes, apresentaram natureza
mandamental e coercitiva em relagdo aos Municipios por
pertencerem a outro ente da Federagdo, sob pena de
infringéncia ao principio constitucional da autonomia
municipal e ao principio federativo.

3. Portanto, conclui-se que, com relagdo aos Municipios, as
conclusoes dos Tribunais de Contas estaduais, no exercicio de
sua fungao institucional, possuem tao somente natureza
opinativa, cabendo ao Poder Executivo o juizo de valor sobre
seu 0 acolhimento ou nao.

4. PRELIMINAR REJEITADA. SEGURANCA
PARCIALMENTE CONCEDIDA. POR MAIORIA.”

Em sequéncia, o Estado do Rio Grande do Sul opds embargos de
declaracdo, os quais foram rejeitados, sendo interposto o presente
Recurso Extraordinario.

Alega-se, em suma, que:
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(I) conforme se extrai dos precedentes desta SUPREMA
CORTE, “a decisao terminativa do Tribunal de Contas, no
exercicio da competéncia do art. 71, III, da Constituicao da
Reptiblica, se revela de cardter impositivo a Administracdao
Publica”;

(IT) compete aos tribunais de contas estaduais, quando nao
ha tribunais de contas municipais, a fiscalizacdo das
administra¢gdes municipais, nos termos dos arts. 31 e 75 da
CARTA MAGNA; e

(III) ao “facultar a0 Administrador publico municipal a
possibilidade de manter um ato de nomeagdo considerado
ilegal pelo o¢rgao constitucionalmente competente para
complementa-lo e conferir-lhe validade, o acéordao embargado
também violou o art. 37, caput, e inciso 1”7, da CONSTITUICAO
FEDERAL, a considerar que a nomeacao em cargo publico é ato
administrativo complexo, que “se aperfeicoa com o registro
pela Corte [de] Contas”.

O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL manifestou-se pela existéncia
da repercussao geral da questao, como se depreende da seguinte ementa

e do tema, que também se reproduz:

“CONSTITUCIONAL. NATUREZA DO CONTROLE
EXTERNO EXERCIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS
ESTADUAL. EXISTENCIA DE REPERCUSSAO GERAL.
Questao relevante do ponto de vista politico- juridico que

ultrapassa o interesse subjetivo da causa.” (RE 576920-RG, Rel.
Min. RICARDO LEWANDOWSKI, DJe de 11/4/2008).

“Tema 47 - Natureza do controle externo exercido pelos
Tribunais de Contas Estaduais em relacago a atos

administrativos dos Municipios.”

E o0 meu relato dos autos.

A controvérsia apresentada neste leading case centra-se em aferir se

3
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os Tribunais de Contas estaduais, enquanto 6rgaos externos de consulta,
fiscalizagdo, julgamento, registro, sangao, correcao e de ouvidoria, podem
exercer, com eficdcia juridica analoga a do Tribunal de Contas da Uniao, o
controle externo de legalidade de atos de admissao de pessoal realizada
pelas municipalidades localizadas no respectivo Estado.

Efetivamente, a atuacdo desses 6rgaos ocorre de maneira simétrica
ao standard constitucional estabelecido para o Tribunal de Contas da
Unido, pois o “modelo federal de organizagdo, composicao e fiscalizacao
dos Tribunais de Contas, fixado pela Constitui¢ao, é de observancia
compulsoria pelos Estados, nos termos do caput art. 75 da Carta da
Republica.” (ADI 4416-MC, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSK],
TRIBUNAL PLENO, DJe de 28/10/2010). Ainda: (ADI 849, Rel. Min.
SEPULVEDA PERTENCE, DJ de 23/4/1999; ADI 3715, Rel. Min. GILMAR
MENDES, DJe de 30/10/2014).

Cuida-se, dessa maneira, de “dérgao independente, instituido
constitucionalmente para fiscalizar financeira e patrimonialmente, prévia,
concomitante e posteriormente, os demais drgaos publicos, no exercicio
legitimo dos cidadaos, que podem pedir prestacdio de contas aos
administradores publicos e sem dependéncia a qualquer outro 6rgdo.”
(HAMILTON FERNANDO CASTARDO. O Tribunal de Contas no
Ordenamento Juridico Brasileiro. 2007).

Incumbe-lhes, portanto, o relevante munus publico de fiscal das
contas publicas e, consequentemente, do nosso erario, uma vez que o
“patrimonio nacional ndo é propriedade de um monarca ou de seus
apaniguados, mas sim de todo o povo, ou seja, patrimonio publico. Por
conseguinte, cada um tem o direito de saber como esses bens e recursos
estdio sendo geridos.” (LUIZ HENRIQUE LIMA. Controle Externo
Contemporineo. 2020).

Nessa quadra, salienta o administrativa RAFAEL CARVALHO
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REZENDE OLIVEIRA que, “apesar de auxiliarem o Poder Legislativo em
determinadas tarefas, os Tribunais de Contas, em virtude da sua forte
independéncia, devem ser considerados orgaos independentes que nao
estao inseridos na relacdo hierdrquica dos trés Poderes.” (Curso de Direito
Administrativo. 4. ed. Forense: Sao Paulo, 2016).

Importar esclarecer, para melhor compreensao e defini¢ao do desate
deste caso paradigma, que, na importante fungao de orgao fiscal auxiliar
das Casas Legislativas das contas do Executivo, revela-se o teor
“indicativo da analise e conclusao apresentadas pelo Tribunal de Contas”,
pois “seria incompativel com a Constituigao que o parecer do Tribunal
fosse conclusivo, que pretendesse vincular os congressistas ou mesmo
que pretendesse constrangé-los”, leciona ANDRE RAMOS TAVARES
(Curso de Direito Constitucional. 17. ed. Saraiva: Sao Paulo, 2019).

E o que assentei anteriormente. No ordenamento juridico-
constitucional brasileiro, a competéncia para julgamento das contas do
Chefe do Poder Executivo, seja Federal, Distrital, Estadual ou Municipal,
¢ exclusiva do Poder Legislativo respectivo. Dessa forma, nessa hipotese,
a fungao do Tribunal de Contas é opinativa, atuando como drgao auxiliar
do Parlamento (Direito Constitucional. 35. ed. Sao Paulo: Atlas, 2019, item.
2.6.4).

A propdsito, no RE 729744 (Rel. Min. GILMAR MENDES, Tema 157),
esta SUPREMA CORTE debateu acerca da “natureza juridica do parecer
emitido pelo Tribunal de Contas na apreciacdao das contas anuais de
prefeito, bem como [da] produgao de efeitos no caso de siléncio do Poder
legislativo municipal quanto a sua aprovagao ou rejei¢ao.” Na ocasido,
firmou-se a tese de que “o parecer técnico elaborado pelo Tribunal de
Contas tem natureza meramente opinativa, competindo exclusivamente a
Camara de Vereadores o julgamento das contas anuais do Chefe do Poder
Executivo local, sendo incabivel o julgamento ficto das contas por decurso
de prazo.” Veja-se a ementa do julgado:
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“Repercussao Geral. Recurso extraordinario
representativo da controvérsia. Competéncia da Camara
Municipal para julgamento das contas anuais de prefeito. 2.
Parecer técnico emitido pelo Tribunal de Contas. Natureza
juridica opinativa. 3. Cabe exclusivamente ao Poder Legislativo
o julgamento das contas anuais do chefe do Poder Executivo
municipal. 4. Julgamento ficto das contas por decurso de prazo.
Impossibilidade. 5. Aprovagdao das contas pela Camara
Municipal. Afastamento apenas da inelegibilidade do prefeito.
Possibilidade de responsabilizacdo na via civil, criminal ou
administrativa. 6. Recurso extraordindrio ndo provido.” (RE
729744, Rel. Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, DJe de
23/8/2017)

Importa anotar que, apesar de seu teor opinativo, o parecer é
indispensavel ao procedimento de julgamento de contas do chefe do (ADI
3077, Rel. Min. CARMEN LUCIA, DJe de 1%8/2017). E no RE 848826-RG
(Tema 835 da sistematica de repercussao geral), fixou-se tese no sentido
de que “a apreciacdo das contas dos prefeitos, tanto as de governo quanto as de
gestdo, serd exercida pelas Cdmaras Municipais com o auxilio dos Tribunais de
Contas competentes, cujo parecer prévio somente deixard de prevalecer por
decisio de 2/3 dos vereadores”. Segue a ementa:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. PRESTACAO DE
CONTAS DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL.
PARECER PREVIO DO TRIBUNAL DE CONTAS. EFICACIA
SUJEITA AO CRIVO PARLAMENTAR. COMPETENCIA DA
CAMARA MUNICIPAL PARA O JULGAMENTO DAS
CONTAS DE GOVERNO E DE GESTAO. LEI
COMPLEMENTAR  64/1990, ALTERADA PELA LEI
COMPLEMENTAR 135/2010. INELEGIBILIDADE. DECISAO
IRRECORRIVEL. ATRIBUICAO DO LEGISLATIVO LOCAL.
RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO. I -
Compete a Camara Municipal o julgamento das contas do chefe
do Poder Executivo municipal, com o auxilio dos Tribunais de

6
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Contas, que emitirdo parecer prévio, cuja eficicia impositiva
subsiste e somente deixara de prevalecer por decisao de dois
tercos dos membros da casa legislativa (CF, art. 31, § 29). II - O
Constituinte de 1988 optou por atribuir, indistintamente, o
julgamento de todas as contas de responsabilidade dos
prefeitos municipais aos vereadores, em respeito a relacao de
equilibrio que deve existir entre os Poderes da Republica
(“checks and balances”). III - A Constitui¢ao Federal revela que
o orgao competente para lavrar a decisdo irrecorrivel a que faz
referéncia o art. 1°, I, g, da LC 64/1990, dada pela LC 135/ 2010,
¢ a Camara Municipal, e ndao o Tribunal de Contas. IV - Tese
adotada pelo Plenario da Corte: “Para fins do art. 1° inciso L,
alinea g, da Lei Complementar 64, de 18 de maio de 1990,
alterado pela Lei Complementar 135, de 4 de junho de 2010, a
apreciacao das contas de prefeito, tanto as de governo quanto as
de gestdo, serd exercida pelas Camaras Municipais, com o
auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo parecer
prévio somente deixard de prevalecer por decisao de 2/3 dos
vereadores”. V - Recurso extraordindrio conhecido e provido.”
(RE 848826, Rel. Min. ROBERTO BARROSO, Rel. p/ Acérdao:
Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, DJe de
24/8/2017).

E, a par desse oficio constitucional (ente auxiliar do Legislativo no
controle de gestao das contas publicas implementada pelo chefe do
Executivo), os tribunais de contas também sao responsaveis pelo controle
de legalidade dos atos de admissao de pessoal, como se depreende do art.
71, 111, da CF/1988, in verbis:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da

Uniao, ao qual compete:

()

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
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admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administragao direta
e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, excetuadas as nomeagOes para cargo de
provimento em comissao, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;”

Nessa perspectiva, a finalidade do exame de legalidade dos atos de
admissao visa, segundo MILESKI (2003), a “estabelecer mecanismos de
protecao a normalidade e a moralidade do ingresso no servi¢o publico,
tendo em conta a determinagao constitucional que exige o cumprimento
de algumas regras para este tipo de procedimento administrativo
(concurso publico — art. 37, I e II, e § 2° — e atendimento ao limite de
despesa com pessoal — art. 169 — CF).” (In: LUIZ HENRIQUE LIMA. Ob,
cit,, p. 299).

Anoto ter ressaltado anteriormente que o principio da legalidade
constante do art. 37, caput, da CARTA MAGNA, dirigido a
Administracdo Publica, aplica-se de forma mais rigorosa e especial do o
previsto no art. 5% II, da CONSTITUICAO FEDERAL, uma vez que o
administrador publico somente podera fazer o que estiver expressamente
autorizado em lei e nas demais espécies normativas, inexistindo, pois,
incidéncia de sua vontade subjetiva, pois na Administracao Publica s6 é
permitido fazer o que a lei autoriza, diferentemente da esfera particular,
onde serd permitida a realizacdo de tudo que a lei nao proiba. Esse
principio coaduna-se com a prdpria funcdo administrativa, de executor
do direito, que atua sem finalidade propria, mas sim em respeito a
finalidade imposta pela lei, e com a necessidade de preservar-se a ordem
juridica. (Direito Constitucional. 35. ed. Sao Paulo: Atlas, 2019, item. 2.1).

Desta feita, o ato de admissao de servidor publico, fora das hipdteses
de preenchimento de cargo em comissao, somente se torna definitivo,

embora ja4 produza efeitos, apoés o Tribunal de Contas apreciar sua
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legalidade para fins de registro, conforme recentemente sustentei no RE
636553, de relatoria do E. Ministro GILMAR MENDES. Apesar de aquele
julgado envolver ato de concessao de aposentadoria, a premissa aplica-se
na espécie, pois, do contrario, em ambas as hipdteses, esvaziaria o
comando normativo do art. 71, III, da CF/1988.

A rigor, cabe a Corte de Contas pronunciar-se definitivamente sobre
a efetivagao do registro (MS 24466, Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJ de
24/5/1993). Assim, em havendo vicios de ordem legal, o ato em apreciacao
nao se perfectibiliza, haja vista o registro admissional pelo Tribunal de
Contas nao ser um rito de passagem estéril, ou seja, destituido de eficacia

juridico-administrativa a ponto de ser ignorado pelo érgao contratante.

Nao ha como concluir, portanto, que a apreciacao de legalidade
possua a mesma natureza juridica do parecer técnico prévio emitido em
razdo do julgamento de contas do Chefe do Executivo, em que o Tribunal
de Contas atua como importante coadjuvante do Legislativo, com fulcro
no art. 71, I, da CARTA MAGNA.

Cabe destacar que, no exercicio da “competéncia para julgar as
contas dos demais administradores e responsaveis”, definida no art. 71,
inciso II, CF/88, o “Tribunal de Contas nao fica subordinado ao crivo
posterior do Poder Legislativo” (ADI 3715, Rel. Min. GILMAR MENDES,
DJe de 30/10/2014).

E, no que toca as atribui¢des constantes do art. 71, III, da CF/1988, o
ato vincula a atuagao do gestor publico, que fica impossibilitado de agir
discricionariamente, mas somente de acordo com a vontade das normas

aplicaveis a situagao juridica.

Com efeito, quando “o Tribunal considerar ilegal ato de admissao de
pessoal, o o0rgao de origem devera, observada a legislacao pertinente,
adotar as medidas regularizadoras cabiveis, fazendo cessar todo e
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qualquer pagamento decorrente do ato impugnado.” E, “[r]ecusado o
registro do ato, por ser considerado ilegal, a autoridade administrativa
responsavel podera emitir novo ato, se for o caso, escoimado das
irregularidades verificadas.” (LUIZ HENRIQUE LIMA. Ob, cit., p.
303/304).

E o controle externo de tais atos cumpre, no ambito do Municipio, ao
Tribunal de Contas do Estado do qual aquele é integrante quando
manifesta a circunstancia prevista no art. 31, § 1%, da CONSTITUICAO
FEDERAL, a saber:

“Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo
Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na
forma da lei.

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

Conforme acentuado pelo eminente Ministro MARCO AURELIO na
ADI 5763 (DJe de 23/10/2019), a “instituicao de Tribunal de Contas
especifico para as contas municipais nao foi tida como essencial para o
funcionamento do sistema de controle”, de maneira que suas
competéncias sdo arrogadas pelo orgao fiscalizador estadual, as quais
devem ser plenamente exercidas, sem peias interpretativas restritivas ao
mister do tribunal de contas, maxime por forca do art. 75 da
CONSTITUICAO FEDERAL, preceito constitucional instituidor da
extensao do modelo constitucional do Tribunal de Contas da Uniao ao
demais entes da Federagao (ADI 3715, Rel. Min. GILMAR MENDES, DJe
de 30/10/2014).

E 0 acdérdao recorrido, ao concluir pelo carater meramente opinativo
do ato de registro proferido pelo Tribunal de Contas sul-riograndense, ao

10
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meu ver, equivocou-se. A uma porque nao se trata de julgamento de
contas publicas do municipio; e porque o ato de recusa do registro de
admissao tem carater vinculativo, nos termos da fundamentagao supra.

Diante do exposto, DOU PROVIMENTO ao Recurso Extraordinario,
acompanhando o Ilustre Relator, inclusive quanto a tese proposta.
E como voto.

11
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

RECURSO EXTRAORDINARIO 576.920

PROCED. : RIO GRANDE DO SUL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

RECTE. (S) : ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
RECDO. (A/S) : SALETE SANTOS DA SILVA

ADV. (A/S) : EDUARDO DORFMANN ARANOVICH (0006163/RS)

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, apreciando o tema 47 da
repercussdo geral, julgou procedente o recurso extraordindrio para
afastar a preliminar de ilegitimidade passiva do Presidente do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, determinou a

remessa dos autos a origem para que o Tribunal a quo julgue,

entender de direito, o mérito da presente demanda, nos termos do
voto do Relator. Foi fixada a seguinte tese: "A competéncia
técnica do Tribunal de Contas do Estado, ao negar registro de
admissdo de pessoal, ndo se subordina a revisdo pelo Poder

Legislativo respectivo". N&o participou deste Jjulgamento,

motivo de licenca médica no inicio da sessdo, o Ministro Celso de
Mello (art. 2°, § 5°, da Res. 642/2019). Plenédrio, Sessdo Virtual

de 10.4.2020 a 17.4.2020.

Composigdo: Ministros Dias Toffoli (Presidente), Celso

Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Céarmen

LGcia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin
Alexandre de Moraes.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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