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GABINETE DO PROCURADOR - GERAL

Parecer n® 02/96 - LLuis Roberto Barroso

Tribunal de Contas do Estado. Incompeténcia para: a) exer-
cer o poder regulamentar; b) invalidar ou sustar, diretamente,
contrata firmado pela Administracdo; c) ordenar ao adminis-
trador a revisdo de ato de aposentadoria de servidor.

Atendendo solicitacdo do Senhor Governador do Estado, que
me foi transmitida por Vossa Exceléncia, apresento, a seguir, parecer
no gual sao analisadas algumas questfes referentes ao ambito de
competéncia do Tribunal de Contas do Estado, a luz da doutrina pre-
dominante - inclusive a que se estabeleceu por orientacdo desta Pro-
curadoria - e da jurisprudéncia dos Tribunais, sobretudo © Tribunal de
Justica do Estado do Rio de Janeiro e o Supremo Tribunal Federal. A
riger, cuidar-se-d, tdo-somente, da discussio de trés temas que vém
suscitando conflitos no &mbito dos Estades, em relacdo aos quais o
Tribunal de Contas tem agido sem titulo de competéncia, consoante
tem pronunciado a doutrina e os Tribunais.

1. INCOMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS PARA EXERCICI0 DO
PODER REGULAMENTAR [EM SUA ACEPCAQ CONSTITUCIONAL)

A propdsito desse tema, é oportuno, de plano, tracar algumas
distingGes essenciais entre lei, requlamento e atos administratives in-
feriores. Com a ascensfo da ideologia liberal € a consagracéo da se-
paracdo dos Poderes, os Estados democraticos, ha mais de duzentos
anos, se organizam atribuindo as funcdes estatais de legislar, admi-
nistrar e julgar a 6rgéos diversos. Como corolério de tal ordenagéo de
Poderes, é nota essencial dessa modalidade de Estado a submissao de
todas as atividades dos cidaddos e dos 6rgdos plblicos a normas
gerais preexistentes. Tal peculiaridade recebe a designacao de princi-
pio da legalidade.

C tema abriga complexidades e sutilezas que envolvem concei-
tos como os de preferéncia da lei e reserva da lei, e, dentro desta
Ultima, a reserva abscluta e relativa, e a reserva de lei formal e de lei
material.! Nio sera necessdrio tal aprofundamento para os fins do
raciocinio aqui desenvolvido. Basta que se assinale que o principio da
legalidade, na sua aplicacdo aos particulares, traduz-se em que “nin-
guém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei”, na locucdo classica reproduzida no inciso Il do art. b®
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da Carta de 1988. Inversamente, no que toca & Administragdo Pabli-
ca, seus 6rgdos e agentes, o principio tem significado simétrico: so se
pode fazer aquilo que a lei autcriza ou determina, A nova Constitui-
¢do também abrigou a regra (art. 37, caput).

Pois & de tal circunstancia que decorre a distingao fundamental,
ao angulo material, entre a lei e o regulamento. Um e outro, & certo,
sdo atos nominativos, de cardter geral e impessoal. Mas somente a lei
- e ndo o regulamento - pode inovar na ordem juridica, modificando
situacdo preexistente. Sempre a lei, e jamais o regulamento, sera a via
legitima de se criarem obrigagbes para os particulares. A doutrina é
indiscrepante na matéria. A faculdade regulamentar, lembra SERGIO
FERRAZ, lenge de infirmar o principio da separag8o de Poderes, antes
o confirma: o regulamento é uma das principais formas de manifesta-
cio da atuacdo administrativa, e ndo poderd contrariar a lei formal.?

O conceitoc de poder regulamentar foi expresso, com a clareza
habitual, pelo saudoso professor HELY LOPES MEIRELLES:

“0 poder regulamentar é a faculdade de que dispdem os Che-
fes de Executivo (Presidente da RepUlblica, Governadores e
Prefeitos) de explicar a lei para sua correta execucéo, ou de
expedir decretos auténomos scbre matéria de sua competén-
cia ainda n&o disciplinada por lei. E um poder inerente e
privativo do Chefe do Executive (CF, art. 84, tV)".2

No mesmo sentido, veja-se a lico da professor CAIO TACITQ,
expondo, de forma didatica, os diferentes niveis de atuagdo normati-
va do Estado:

“A capacidade ordinatéria do Estado se manifesta por meio
de clrculos concéntricos que vaop, sucessivamente, da Cons-
tituicdo a lei material e formal, isto é, aquela elaborada pelos
Grgaos legislativos: desce aos regulamentos por meio dos quais
o Presidente da Republica complementa e particulariza as leis:
e, finalmente, aos atos administrativos gerais, origindrios das

véarias escalas de competéncia administrativas”.*
Como se constata, singelamente, ndo é controvertido, em dou-
trina, que o poder regulamentar ¢ privativo do Chefe go Executivo. A
Gnica polémica gue existe na matéria é sobre a existéncia ou nao~de
regulamentos autdnomos, ao lado dos regulamentos de execucdo,
generalizadamente admitidos, Estes ditimos tém seu fundamento cans-
titucional no art. 84, IV, ao passo gue os primeiros legitimar-se-iam

-

nos incisos Il & VI do mesmo artigo. A discussdo nédo é importante
para os fins aqui visados.®

A vista da clareza da diccéio constitucional, bem como da uni-
vocidade da doutrina guanto & competéncia privativa do Chefe do
Executive para exercer o poder regulamentar, coloca-se a questdo da
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validade da norma constante do inciso | do art. 4° da Lei Complemen-
tar n° 63, de 1° de agosto de 1990, do Estado do Rio de Janeiro - a
chamada Lei Orgénica do Tribunal de Contas - , onde se lé:

“Art. 4°. Compete, ainda, ao Tribunal de Contas:

| - exercer o poder regulamentar, podendo, em conseqlién-
cia, expedir atos e instrugdes normativas sobre a aplicacéde
de leis pertinentes a matéria de suas atribuicGes e organiza-
céo dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando
ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade”.

E de grande interesse assinalar, desde logo, que a regra acima
transcrita foge do modelo da lei federal, que no faz mencgéo a atos e
instrug@es “sobre a aplicagdo de leis pertinentes a matéria de suas
atribuigbes”, utilizando tdo-somente a locugdo “atos e instrugdes nor-
mativas sobre matéria de suas atribuigdes”. Vale dizer: o que vai ser
regutamentado ndo s&o as leis - porque jamais poderia caber ao Tribu-
nal de Contas fazé-lo - mas apenas as matérias que a lei ja lhes atri-
buiu. Confira-se o texto federal, extraido do art. 3° da Lei n® 8.443 de
16 de julho de 1992:

“Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no dmbito de sua
competéncia e jurisdicdo, assiste o poder regulamentar, po-
dendo, em conseqtiéncia, expedir atos e instrugbes normati-
vas sobre matéria de suas atribuictes e sobre a organizacéo
dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao
seu cumprimento, sob pena de responsabilidade”.

De todo modo, embora a diferenca assinalada acima néo seja
de pcuca relevéincia, o problema é com as palavras “poder regula-
mentar”, presentes em ambos os textos. Entendida no seu sentido
mais dbvio, a expressdc € evidentemente inconstitucional, De fato,
no longo elenco de competéncias atribuidas ao Tribunal de Contas,
constante dos onze incisos do art. 71, da Constituicdo, néo figura a
referida expressdo, até porgue, como ja se viu, 0 poder regulamentar
€ privativo do Poder Executivo. A inconstitucionalidade, portanto, seria
patente.

Porém, a doutrina ¢ a jurisprudéncia brasileiras, inspiradas pela
producdo do Tribunal Constitucional Federal alemé&o, tdm desenvolvi-
do e aplicado a diversos casos a chamada interpretagéo conforme a
Constituicdo. Por este mecanismo, procura-se resguardar a validade
de uma determinada norma, excluindo-se expressamente a interpreta-
¢80 mais dbvia - que conduziria 2 sua inconstitucionalidade - e esta-
belecendo uma outra interpretagéo, que permita ao dispositivo ser
aplicado em harmonia com o texto constitucional maior. Por esta
técnica, & possivel admitir a validade da expressdo “poder regulamen-
tar”, desde que se entenda que o legislador guis referir-se a uma
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competéncia administrativa normativa: Vale dizer: fez referéncia a es-
pécie - regulamento -, quando gueria significar o género; ato adminis-
trativo normativo.

De fato, parece aceitavel reconhecer-se ao Tribunal de Contas
competéncia para editar atos normativos administrativos, como seu
Regimento Interno, ou para baixar uma Resolugéo ou outros atos
internos. Poderd, igualmente, expedir atos ordinatérios, como circula-
res, avisos, ordens de servico. Nunca, porém, seré legitima a produ-
cio de atos de efeitos externos geradores de direitos e obrigactes
;')ara terceiras, notadamente quando dirigidos a 6rgéos constitpcio_-
nais de outro Poder. Situa-se ao arrepio da Constituicdo, e foge intet-
ramente ao razodvel, o exercicio, pelo Tribunal de Contas, de uma
indevida competéncia regulamentar, equiparada ao Executive, ou
mesmo, em alguns casos de abuso mais expilcito, de uma competén-
cia legislativa, com inovac8es a ordem juridica.

Tal é o caso, por exemple, de Deliberacdo que estabeleca re-
gras para contratagio de empresas para prestagio de servicos a Ad-
ministracdo ou para terceirizac8o. Ndo pode o Tribunal de Contas
expedir regulamento auténomo, nem muitc menos invadir esfera le-
gislativa, impondo requisitos e vedagdes que ndo tém lastro em texto
legal. Da mesma sorte, ndo hé juridicidade em editar o Tribunal de
Contas normatizagdo sobre contratagdo tempordria, estabelecendo
critérios préprios, substituindo-se ao administrador e ao legislador.

O Supreme Tribunal Federal, no julgamento da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n® 828-5-RJ,? fulminou, por inconstitucionais,
pretensBes normativas do Tribunal de Contas do Estade do Rio de
Janeiro. Assim é que considerou invédlida a Deliberagéc n° 45, na qual
se previa que a soluclo de consulta encaminhada ao Tribunal teria
cargter normativo. Também ja se pronunciou a invalidade da Resolu-
cdo Normativa que, em estranhissimo contelddo, adiocu, no Rio de
Janeiro, a vigéncia da Emenda a Constituico Federal n° 1/92, que
limitou a remuneracio de deputados estaduais e vereadores.

N&o bastassem os argumentos incontestaveis até aqui deduzi-
dos, um outro fundamento evidencia a implausi’bilidade do exercicio
de pader regulamentar pelo Tribunal de Contas. E que, na hipétese de
abuso de poder regulamentar pelo Executive, a Constituicdo prevé
expressamente o0 mecanismo de sangdo: compete ao Legislativo “sus-
tar os atos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamen-
tar”. N&o existe qualquer mecanismo constitucional destinado a neu-
tralizar 0 abuso por parte do Tribunal de Contas. Como n&o ha com-
peténcia constitucional insuscetivel de controle, a concluséo é que
simplesmente ndo ha a competéncia invocada pelo Tribunal de Con-
tas.
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Em sintese das idéias enunciadas neste topico, é possivel deixar
assentado que a referéncia feita pela lei ao poder regulamentar do
Tribunal de Contas somente serd constitucional se interpretada no
sentido de uma competéncia normativa limitada, consistente na orde-
nagéo interna de sua prépria atuagdo. Ndo tem competéncia o Tribu-
nal de Contas para editar atos normativos genéricos e abstratos, vin-
culativos para a administragéo, nem muitc menos para invadir esfera
legislativa, estabelecendo direitos e obrigacfes ndo contemplados no
ordenamento.

Il. INCOMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS PARA INVALIDAR OU
SUSTAR, DIRETAMENTE. CONTRATO CELEBRADO PELA ADMINISTRACAD

No sistema brasileiro, a atividade de fiscalizagio contéabil, finan-
ceira e orgcamentaria, mediante controle externo do Tribunal de Con-
tas, ¢, de regra, exercida a posteriori, e nfo a priori. Salvc excecfo
expressa, ndo tem apoio constitucional qualguer controle prévio so-
bre atos ou contratos da Administracéo direta ou indireta, nem sobre
a conduta de particulares que tenham gestéo de bens ou valores pG-
blicos. Esta é a licdo cristalina de HELY LOPES MEIRELLES.

O Orgéo Especial do Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro, em significativa deciséio tomada em agosto de 1992, consi-
derou invélida decisfio do Tribunal de Contas que declarou nulos edi-
tais de licitacGes, em processo de concorréncia em curso. Em deciséo
precisa, averbou aquela Corte:

“Cra, se a Constituicdo exauriu as atribuicfes e competéncia
do Tribunal de Contas, ndo ha espaco para incursfic maior
pele legistador ordindrio, mormente em matéria de tratamen-
to federal, prévia e subjetivamente, nao lhe sendo dado de-
cretar nulidade, sustar licitagGes ou prosseguimento do cor-
respectivo processamento em seus termos finais".”

E bem de ver, ademais, que mesmo o controle posterior ha de
se submeter aos principios constitucionais, inclusive os que resguar-
dam direitos individuais. Nesse passo, € importante assinalar que os
contratos administrativos séo acordos de vontade celebrados entre a
Administragdo e particulares {ou, eventualmente, outro ente adminis-
trativo). S&o, normalmente, atos bilaterais e comutativos, geradores
de direitos e obrigacies para ambas as partes. Sua desconstituicio
exige ndo apenas cautela - porque existem responsabilidades em jogo,
inclusive, e sobretudo, responsabilidade civil - como a observancia do
devido processo legal.

E principio generalizadamente aceito no direito administrativo
nacional que a Administracdo néo sé pode, como deve, invalidar os
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seus préprios atos, guando viciados por ilegalidade. Tal proposi¢éo é
objeto do verbete n® 473, da Stmula da Jurisprudéncia Predominante
do Supremo Tribunal Federal, in verbis:

“A administraco pode anular seus préprios atos, quando ei-
vados de vicios que os tornam ilegais, porque deles néo se
originam direitos; ou revogé-los, par motivo de conveniéncia
e oportunidade, respeitados os direitos adquiridos ¢ ressalva-
da, em todos os casos, a apreciaco judicial”.

O Tribunal de Contas, todavia, é 6rgdo auxiliar do Poder Legis-
lativo, ndo se enquadrando, para os fins aqui versados, na qualifica-
clo de Administragdo Plblica. Da leitura das normas pertinentes da
Canstituicdo Federal, da Constituicio do Estado e da Lei Complemen-
tar estadual n°® 63, de 10.08.90, ndo se colhe fundamento para a
Corte de Contas, por ato préprio € auto-executavel, declarar a nulida-
de de contrato administrativo ou outro qualguer ato administrativo
negocial.

Naturalimente, a possibilidade de sustacde de um ato - compe-
téncia, esta sim, titularizada pelo Tribunal de Contas - quando, apon-
tada a ilegalidade, ndo ¢ ela sanada no prazo assinado (CF, art. 71, IX
e X}, néo se confunde com uma inexistente faculdade de declarar a
nulidade de gualquer ato. Mesmo a sustagdo, nos casos em que ad-
mitida, ndo pode prescindir da observancia do devido processo legal,
notadamente quando o ato em questdo houver criado situacéo juridi-
ca subjetiva em favor de terceiros.

Vale dizer: o Tribunal de Contas ndo tem, em gualquer hipéte-
se, competéncia para invalidar um ato administrativo. Podera, se for o
casa, sustd-lo, mas, havendo direitos subjetivos envolvidos, terd de
observar o devido processo legal, que ha de incluir, por evidente, a
audiéncia do interessado para a defesa do ato ou de sua posigéo
juridica. © arbitrio ndo & legitimo, mesmo quando exercido sob o
manto da moralidade.

A situacdo de incompeténcia do Tribunal de Contas se torna
ainda mais nitida na matéria quando o ato que se pretenda sustar sgja
urn contrato. Neste caso, consoante a letra expressa do § 1° do art,
71 da Constituicdo Federal, cabe ao Poder Legislativo a eventual sus-
tacdo. Confira-se:

“Art. 71 o D e e Ce

§ 1° No caso de contrato, o ato de sustacio serd adotado
diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitard, de ime-
diato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis”.

300 R. Dir. Prac, Geral, Rio de Janeiro, (50}, 1997

0O § 2° do mesmo artigo prevé gue, “se o Congresso Nacional
ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as me-
didas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito”.
Decidira, por certo, sobre a legalidade ou néo do contrate, e da res-
pectiva despesa, para o fim de julgamento das contas do administra-
dor. Ndo é razoavel supor, 3 vista da partilha constitucionat de com-
peténcias vigente no direito brasileiro, que o Tribunal de Contas
possa, sobrependo seu prdprio juizo ac do administrador e ao do
drgdo ao qual presta auxilio, sustar aquilo que o Executivo e o Legis-
lativo entendem ser valido. E preciso ndio esquecer: a fiscalizaco
contabil, financeira, orcamentaria e patrimonial é exercida, mediante
controle externo, pelo Congresso Nacional, com o “auxilio do Tribu-
nal de Contas”. Por evidente, a tltima palavra é do 6rgho Legislativo,
e ndg do Tribunal de Contas. E, em gualquer caso, ainda existird o
recurso ao Judiciario.

N&o é irrelevante rememorar a manifestacfo do Procurador-Ge-
ral da Republica - na ocasido, o eminentissimo Dr. Aristides Jungueira
Alvarenga -, nos autos da ADInh n® 828-5-RJ, ja mencionada, onde
deixou consighado:

“Acrescente-se que as decisdes dos Tribunais de Contas, nessa
e em outras matérias, ndo tém carater vinculativo para a Ad-
ministracdo. Embora as Cortes de Contas esteja afeta compe-
téncia relevantissima no controle externo, atua nessa esfera
como auxiliar do Poder Legislativo, perque essa atividade in-
clui-se na competéncia constitucional desse Poder do Estado
{CF/88, arts. 71 e 75)",

1. INCOMEETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS EM MATERIA DE
APRECIACAC DA LEGALIDADE DE APOSENTADQORIA

Nada obstante o desgaste doutrinario e politico sofrido pela
teoria da separagdo dos Poderes, nas (Oltimas décadas, ainda preva-
tece no mundo juridico a convicgdo de que o Estado realiza os seus
fins por meio de trés fungbes em que se reparte a sua atividade:
legislacdo, administragfio e jurisdicdo. Na licdo sempre lembrada de
SEABRA FAGUNDES, legislar consiste em editar o direito positivo,
administrar é aplicar a lei do oficio e julgar € aplicar a lei contenciosa-
mente. O exercicio dessas fungdes é distribuido pelos 46rgdos denomi-
nados Poder Legislativo, Poder Executivo ¢ Poder Judiciario.®

A funcdo legislativa, ao longo dos anos, tem se caracterizado,
ndo apenas pela edigdo de normas, como também pela misséo, eleva-
dissima, de fiscalizacdo dos atos governamentais, nos diferentes ni-
veis, que vio desde sua conveniéncia politica até sua legalidade. E
neste dominio gue se insere o Tribunal de Contas, instituido pela
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Constituicdo como 6rgéc auxiliar do Peder Legislativo, ao qual com-
pete, em controle externo, a fiscalizag@o contabil, financeira, orga-
mentdria, operacional e patrimonial dos gastos pablicos, quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade {CF, 1988, arts. 70 e 71}.
N&o & papel do Tribunal de Contas, por via de conseqgiiéncia, dizer
definitivamente o Direito - pois isto incumbe ao Judicidrio - nem tam-
pouco substituir-se aos agentes plblicos constitucionalmente desig-
nados para tomada de decisbes politicas e administrativas - gue é
atribuicdo dos 6rgdos do Poder Executivo.

Passando, imediatamente, & questdo do registro das aposenta-
dorias, & certo que cabe ao Tribunal de Contas o controle de sua
legalidade. Nio se deve impedir que a Corte, supondo estar diante de
um erro que impligue em reducdio dos proventes do inativo, se mani-
feste a este respeito, inclusive suscitando a reapreciacio do tema pela
Administracdo. O que ndc tem sentido algum, todavia, é o Tribunal,
sob a designacdo imprépria de diligéncia, ordenar ao administrador
que, contra o seu préprio entendimento, se curve a orientagdo do
Tribunal de Contas, sob pena de sofrer sang@es as mais drésticas,
inclusive com a aplicacfo de multas que recaem sobre a pessoa do

administrador.

Tal procedimento nidc seria admissivel nem mesmo quando a
fixacdo de proventos pelc administrador importasse em pagamento
superior aoc que o Tribunal imaginasse devido, hipdtese em que cabe-
ria ao Tribunal, simplesmente, negar registro & aposentadoria. Se as-
sim &, muito mais absurda é a posicéo pela qual a Corte de Contas,
arrogando-se a condig8o de substituto processual do servidor inativo,
determina a majoragéo de seus praventos, contra a vontade da Admi-
nistracdo e sem ordem judicial, desempenhando um estranhissimo
papel pelo qual tutela o interesse privado em lugar do interesse pGbli-
co.

Em opinido dissonante da totalidade da doutrina e da jurispru--

déncia, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro segue linha
diversa. Entande aquele venerando 6rgéo que o Tribunal pode deter-
minar a incorporacio de vantagens aos proventos do servidor, mes-
mo que o interessado jamais haja requerido e que a Administracéo
entenda que o heneficio é descabido. Com isto, o érgéic de contas se
substitui ao Executivo. Mas, se o administrador ndo se submeter 2
determinacio ilegitima, o 6rgéo de contas lhe impd&e uma grave mul-
ta. Com isto, substitui-se ao Judiciario, Esta curiosa revolugdo na
teoria do Estado e na teoria constitucional ndo merece adesfo.®

O Supremo Tribunal Federal tem enfrentado a questéc por dife-
rentes angulos, mantendo uma linha de absoluta coeréncia no tocan-
te & exclusdo da competéncia do Tribunal de Contas para determinar
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ao administrador, sab pena de sangdo, que se submeta & sua delibae-
racdo. Em decisdo anterior & Constituicio de 1988, proferida no Man-
dado de Seguranga n°® 20.038, de que foi relator o Ministro Morgaira
Alves (RTJ 80/394, 4Q7), assentou a Corte, a propésito da atribui-
¢8o de registro de aposentadoria:

“{0O Tribunal de Contas) s6 tem uma alternativa: ou julga
valida a aposentadoria voluntaria nos termos em que foi con-
cedida, ou a julga nula, por ilegal. O que n3o pode é determi-
nar o registro da aposentadoria em termos diversos dos em
que foi ela requerida e deferida...”"{destaque acrescentado).

Jé na vigéncia da nova Constituicdo, as decisdes se multiplica-
ram. Ao julgar o MS 21.466-0-DF, relatado pelo Ministro Celso de
Mello, o pleno do STF, por unanimidade de votos, assim se manifes-
tou, em decisdo de 19.05.93:

“No exercicio de sua funcdo constitucional de controle, o
Tribunal de Contas da Unido procede, dentre outras atribui-
cBes, a verificagdo da iegalidade da aposentadoria, e determi-
na - tal seja a situacéo juridica emergente do respectivo ato
concessivo - a efetivacdo, ou néo, de seu registro.

O Tribunal de Contas da Unifo, no desempenho dessa espe-
cifica atribuicdo, ndo disp6e de competéncia para proceder a
qualquer inovagdo no titulo juridico de aposentacdo submeti-
do a seu exame.

Constatada a ccorréncia de vicio de legalidade no ato con-
cessivo de aposentadoria, torna-se licito ao Tribunal de Con-
tas da Unido - especialmente ante a ampliacdo do espacao
institucional de sua atuacgdo fiscalizadora - recomendar ao
érgdo ou entidade competente gue adote as medidas neces-
sérias ao exato cumprimento da lei, evitando, desse modo, a
medida radical da recusa de registro”.

Remarque-se o verbo utilizado pelo Tribunal, com grifo no origi-
nal: RECOMENDAR. Em outro acérdao posterior, datado de 11.03.94,
reiterou a mais Alta Corte o carater de recomendacfio que deve ser
atribuido & diligéncia do Tribunal de Contas, ao decidir o MS 21.683-
2-RJ, de que foi relator o Ministro Moreira Alves:

“0.Plenario desta Corte firmou o entendimento de que as
RECONMENDACOQES do Tribunal de Contas & autoridade ad-
ministrativa, feitas em conversao de julgamento de legalidade
de .aposentadoria em diligéncia, ndo ohrigam esta a rever o
ato administrativo de concesséo de aposentadoria para ajus-
t&-lo a tais RECOMENDACOES, razdo por que, se a autorida-
de administrativa os rever para fazer esse ajuste, ndo esté ela
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atuando como mera executadora material das RECQMENDA—
COES do Tribunal de Contas, mas, sim.r éa au_tondade que
l:esponde pela pratica do ato adminis’cfatl\rlo de ajuste. Conse-
glentemente, a autoridade coatora nao é o Tribunal de Con-
tas, mas a autoridade administrativa...” (destaques acrescen-

tados).

Sempre na mesma linha, decidiu ainda o_Sypremq,_em ac_:c’)r(_jéo
prolatade no MS 21.462-7-DF, relatado pelo Ministro Néri da Silveira:

“ .. A conversdo, em diligéncia, do julgamento c.ie ilega[idad_e
por ele feita ndo obriga & autoridade administrativa a cumprir
as diligéncias determinadas”.

O voto do Ministro Moreira Alves, proferido no caso acim’a_ refe-
rido, expfe com clareza meridiana a posi¢do da Corte na matéria:

“Ora, sendo certo - como ficou decidido no MS 21 ._466 - que
a conversdo, em diligéncia, do julgamento de Ieggll_dade' pelo
Tribunal de Contas ndo obriga a autoridade administrativa a
cumprir as diligéncias determinadas, ou porque {como entan-
deu o entdo relator, o eminente Ministro Celso de Mello) o
érgao que concedeu a aposentadoria pocﬂie recusar-se a alte-
rar os termos dessa concessdo {ou alteragéo), ou porque {como
é meu entendimento} ndo pode o Tribunal_de'Contasﬂfazer
essa conversdo por forca do sistema constltgcmnal, néo es-
tando, pois, aquele orgéo administrgt]yo _obq;lgado a cumprir
determinacgdes dele em forma de diligéncias”.

Atente-se para a posicdo inequivoca do Mir_1istr0 Moreira /_—\lves:
como ndo tem o Tribunal de Contas competénc’:a para de‘.ce!'mlna’r a
retificagdo do ato de aposentadoria, pode o 6rgéao administrativo
simplesmente descumprir a ordem ilegal.

N&o ha necessidade de prosseguir-se, indefinidamente, reprodu-
zindo o dbvio. Acrescente-se, apenas, em desfecho, a decisio da Suprej
ma Corte proferida no Conflito de Afribuicbes 40-7, onde a tese aqut
sustentada é mais uma vez endossada, de forma clara e contundente:

“A diligéncia determinada pelo Tribunal dq Contas, no senti-
do de baixa dos autos para a cbservincia de determinado
critério, quer quanto a parcela, quer no tocante ao tempp de
servigo que a norteia, considerado§ prov{ent_os, néo obriga o
6rgdo que concedeu a aposentadoria. Dal a impropriedade de
falar-se em confisco de atribuicdes”.

Diante da torrencial e pacffica jurisprudéncia do Supremo Tribu-

nal Federal ndo impressionam os dois pareceres do antigo DASP @nvo-
cados em recente decisdo do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
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Janeiro, ainda quando sustentassem a tese que corresponde ao enten-
dimento do plendrio daquela Corte. Um simples lance de olhos sobre
os referidos documentos, todavia, revela a invocacao indevida.

Em conclusdo deste tépico, é possivel afirmar que, a luz da
melhor doutrina, e da incontroversa jurisprudéncia do Suprema Tribu-
nal Federal, quando da apreciacdo do ato de aposentadoria de servi-
dor, ndo tem o Tribunal de Contas competéncia para ordenar & Admi-
nistracéo que modifique a fixagdo dos proventos em favor do servi-
dor, sob pena de sangdo. Por certo, é facultado ao orgédo de contas
converter a apreciagdo em diligéncia e submeter & Administragio suas
ponderagdes. Havendo, contudo, divergéncia, somente o Poder Judi-
cigrio podera determinar a modificacdo do ato, se for o caso.

V. CONCLUSAO

N&o se deve minimizar a importancia de cantrole da Administra-
céo Piblica, inclusive no aspecto financeiro e orgcamentério, para con-
solidacdo de um Estado democrético. Neste desiderato, muitos sdo os
que créem que o Tribunal de Contas possa ter um relevante papel,
embora preconizem mudancas em suas competéncias, e, sobretudo,
nos processos de investidura de seus membros. Como assinalado de
inicio, o presente estudo ndo se voltou para esta especifica probleméa-
tica. Cuidou-se, aqui, ao revés, da delimitacéio da esfera legitima de
atuacdo do Tribunal de Contas, com o propésito de se evitarem so-
breposi¢bes incabiveis com as funcdes do Legislativo, do Executivo e
do Judiciério. Este 6 um esforco de neutralizacio de conflitos que
desgastam os érgdos publicos e ndo avancam o processo de morali-
dade.

As idéias aqui apresentadas sintetizam-se nas proposicfes se-
guintes:

[. © Tribunal de Contas ndo tem competéncia constitucional
para exercer o poder regulamentar, que € privativo do Executivo. A lei
que se refere ao exercicio de tal competéncia deve ser interpretada
conforme a Constituicdo, com o sentido de que o 6rgac de contas
desfruta de competéncias normativas inferiores, e ndo do poder de
editar regras gerais e abstratas. No tem o Tribunal competéncia para
editar regulamentos de execucdo, regulamentos autdnomos, nem muito
menos para invadir a esfera de reserva legal, com o fim de impor
obrigacbes, estabelecer requisitos ou ditar vedagdes que ndo tenham
apoio na lei.

Il. G Tribunal de Contas tem competéncia para sustar atos ad-
ministrativos, em certas circunstancias, se, assinado prazo para sanar
ilegalidade, ndo for atendido. Todavia, se o ato em questao envolver
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situaches juridicas de terceiros, & imperativa a observancia do devido
processo legal, facultando-se aos interessados deduzirerm suas razdes,
sob pena de inconstitucionalidade. Em nenhuma hipdtese tem o Tri-
bunal competéncia para invalidar atos administrativos negociais, con-
tratuais ou ndo, nem tampouco tem competéncia para sustar contra-
to celebrado pela Administrag8o. Esta competéncia é do Poder Legis-
lativo, titular do controle externo, ou do Judiciario, se provocado
adequadamente, i

. O Tribunal de Contas, ao apreciar o ato concessivo de apo-
sentadoria, pode baixar o processo em diligéncia, submetendo ac
administrador suas ponderagbes, inclusive quanto a majoragéo de pro-
ventos do servidor. NSo tem, todavia, competéncia para impor ao
administrador, sob pena de multa ou outras sangdes, a modificacéo
do ato que a Administracdo entenda correto, notadamente guando a
ordem importe em aumento de despesas. O Tribunal de Contas ndo é
substituto processual do servidor nem tem o poder de dizer definitiva-
mente o direito. Cabe ao interessado, e ndo ao Tribunal de Contas,
pedir a majoragiio de proventos, em sede administrativa, ou, havendo
divergéncia, em sede judicial.

E como me parece.

Luis Roberto Barroso
Procurador do Estado

VISTO

Aprovo o Parecer n® 02/96-LRB, subscrito pelo ilusire Procura-
dor Luis Roberto Barroso (fls. 02-18).

Com exatiddo e rigor, examinou o douto parecerista temas e
matérias sobre os quais o Egrégio Tribunal de Contas tem admitido a
sua competéncia, a despeito de manifestagbes em contrario, guer
doutrindrias ou ainda criundas da mais alta Corte do Pais, segundo
conceitos e acorddos alinhavados no parecer ora aprovado. ’

Ao Excelentissimo Senhor Governador do Estade para conheci-
mento do opinamento, par Sua Exceléncia salicitado.

Em 09 de maio de 1996

Raul Cid Loureiro
Procuradar-Geral do Estada
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DE ACORDQ.

Em Q9 de maio de 1996
Marcello Alencar*
Governador do Estado

Proc. n® E-14/31.387/96
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