VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes: Trata-se de Agao Direta de
Inconstitucionalidade proposta pelo Procurador-Geral da Republica contra
o art. 28, § 5%, da Constitui¢ao do Estado de Goids, com redacao dada pela
Emenda Constitucional 46/2010, que dispoe:

Art. 28.(...)

§ 5% O Auditor, quando em substitui¢do a conselheiro, tera as
mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos e vencimentos do
titular e, quando no exercicio das demais atribui¢oes da judicatura, as
de juiz de direito de entrancia final.

Em sintese, o requerente sustenta que os atos normativos impugnados
violam a autonomia dos entes federados(art. 18, caput, da CF), o principio
da simetria na organizagao dos estados-membros (art. 25, caput, da CF), o
principio da legalidade (art. 37,.caput da CF), a reserva de lei formal
especifica para a fixacao de remuneracao de agentes publicos (art. 37, X, da
CF), a vedagao a vinculagao remuneratoria (art. 37, XIII, da CF) e, por fim, o
modelo federal de prerrogativas do Auditor do Tribunal de Contas da
Uniao (arts. 73, § 4°, e 75 da CF).

Requer a concessao de medida cautelar e, ao final, a procedéncia do
pedido para declarar a inconstitucionalidade da expressao “ e vencimentos
” contida no art. 28, § 5%’da Constituicao do Estado do Goias.

O Advogado-“Geral da Unidao manifesta-se pelo nao conhecimento e, no
merito, pela procedéncia parcial do pedido, conforme a seguinte ementa:

Tribunal de Contas. Expressao “e vencimentos”, inscrita no artigo
28, § 5%, da Constitui¢ao do Estado de Goids, que confere ao auditor,
quando em substituicao a conselheiro, os mesmos vencimentos do
titular e, quando no exercicio das demais atribui¢des da judicatura, os
de juiz de direito de entrancia final. Suposta violagao aos artigos 18,
caput; 25, caput; 37, caput e incisos X e XIII; 73, §4° e 75, da
Constituicao da Republica. Preliminar. Auséncia de impugnacao do
complexo normativo. Mérito. A regra que trata da concessdao de
vencimentos para Auditores em substituicdo nao estabelece hipotese
de vinculagdo remuneratdria vedada pelo texto constitucional, mas
limita-se a prever o pagamento de determinada remunera¢ao em face
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de situacao especifica, de carater transitorio, em que o Auditor estiver
exercendo a funcdao de Conselheiro, em carater substitutivo. No
entanto, a hipotese de vinculagdao remuneratdria contida na segunda
parte no artigo 28, § 5° da Constituicao do Estado de Goids nao
encontra amparo constitucional. Incompatibilidade ‘com o artigo 37,
inciso XIII, da Carta Politica. Manifestagdao pelo nao conhecimento e,
no meérito, pela procedéncia parcial do pedido formulado pelo autor.

O Procurador-Geral da Republica reitera os.argumentos da inicial,
opinando no sentido da procedéncia do pedido, nos termos em que
formulado.

Submetida a controvérsia a julgamento virtual, o Ministro ROBERTO
BARROSO julga improcedente o pedido, em voto assim ementado:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. AUDITOR DE TRIBUNAL DE
CONTAS. REMUNERACAQO DE AUDITOR DO TRIBUNAL DE
CONTAS NO DESEMPENHO DA FUNGCAO DE CONSELHEIRO.

1. Acao direta de inconstitucionalidade que impugna norma
estadual, ao argumento de que estabelece equiparagao remuneratdria
de Auditores do Tribunal de Contas Estadual com Conselheiros e com
membros do Poder Judiciario local.

2. Nao estabelece equiparacdo remuneratdria inconstitucional a
norma que autoriza o auditor de contas a receber os mesmos
vencimentos,e vantagens do conselheiro, quando estiver atuando em
sua substituicao. Por se tratar do exercicio temporario das mesmas
fungdes,'admite-se o pagamento da mesma remuneracgao, por critério
de isonomia.

3./ Igualmente, ndo ha inconstitucionalidade na norma que
estabelece que auditores de contas, quando no exercicio das demais
atribui¢oes da judicatura, devem receber os mesmos vencimentos de
juizes de direito de entrancia final. O art. 73, § 4°, da CF estabelece
que, no exercicio das demais atribui¢oes da judicatura, o auditor tera
as mesmas garantias de juiz do Tribunal Regional Federal, norma que
deve ser aplicada por simetria aos Estados (art. 75 da CF). A
manuten¢do do mesmo padrao remuneratério de magistrados é uma
garantia de independéncia e imparcialidade no exercicio da judicatura
de contas.

4. Improcedéncia do pedido.

E o relatorio do essencial.



Acompanho as conclusoes do eminente Relator.

Quanto ao mérito, a andlise da controvérsia permite identificar a divida
quanto a constitucionalidade de dois pontos distintos, quais sejam: i ) a
extensao de vencimentos dos Auditores aos de Conselheiros do Tribunal de
Contas estadual, na hipotese de substituicao destes-ultimos; e ii ) a
equiparacao de vencimentos dos Auditores aos de Juiz de Direito de tltima
entrancia, quando no exercicio das atribui¢des da judicatura.

Como se sabe, hd expressa proibicao constitucional a possibilidade de
atrelamento de quaisquer espécies remuneratorias para fins de
remuneracao de pessoal do servigo publico (art. 37, XIII, da CF, na redagao
dada pela EC 19/98), tendo o Constituinte: delimitado, expressamente, as
duas unicas excegdes legitimas em que se admite vinculacao e/ou
equiparacao dessa natureza, fazendo-o no-art. 73, §§ 32 e 4°, da Constituicao,
em relacao aos subsidios atinentes a cargos do Tribunal de Contas da Uniao
e da magistratura, e no art. 93, inciso'V, da Constitui¢ao, quando vincula a
remuneracao dos Ministros dos Tribunais Superiores com a dos Ministros
do Supremo Tribunal Federal.

Isso significa que é vedado’a Unido, bem como aos Estados e ao Distrito
Federal, por simetria, a vinculagao de vencimentos entre categorias distintas
de servidores publicos para além dos casos previstos na Carta Maior. Esse €,
inclusive, o entendimento exarado por esta SUPREMA CORTE em diversos
julgamentos plenarios (ADI 4.667, Rel. Min. MARCO AURELIO, DJe de 6/10
/2020; ADI 4.345, Rel.: Min. CARMEN LUCIA, DJe 26/6/2019; ADI 3.777, Rel.
Min. LUIZ FUX, Dje9/2/2015; ADI 955, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE,
DJ de 25/8/2006; ADI 4.009, Rel. Min. EROS GRAU DJe de 29/5/2009; e ADI
4.944, Rel. Min. LUIZ FUX, DJe de 9/9/2019).

No que se refere a possibilidade constitucional, acima mencionada, de
equiparagao remuneratdria no exercicio de atribui¢des proprias ao
funcionamento do Tribunal de Contas, observo que o texto da Constituicao
da Republica faz referéncia a essa possibilidade a nivel federal,
prescrevendo, expressamente, a simetria de tais previsdes, no que couber,
quanto a organizacao da Corte de Contas dos demais entes federados.

Na linha do que prevé o art. 75 da Constituicao Federal, a
jurisprudéncia desta SUPREMA CORTE ¢ pacifica em assinalar a
obrigatoriedade da adogao, pelos Estados e pelo Distrito Federal, do
modelo federal de organizagao, composicao e fiscalizagao do Tribunal de

Contas da Unido, como decorréncia da aplicagao do principio da simetria,
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em relacao a tudo aquilo que lhes for cabivel (ADI 3307, Rel. Min.
CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 02/02/2009, DJe de 29/5/2009;
ADI 4416, Rel. Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, DJe de 9/9/2019; ADI
3715, Rel. Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, DJe de 30/10/2014).

Transcrevo, por oportuno, as normas constitucionais.que versam sobre
o tema, relevantes para a solucao da presente demanda:

Art. 73. O Tribunal de Contas da Uniao, integrado por nove
Ministros, tem sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e
jurisdi¢ao em todo o territdrio nacional, exercendo, no que couber, as
atribuig¢oes previstas no art. 96.

(..)

§ 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terao as
mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e
vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justiga, aplicando-se-
lhes, quanto a aposentadoria.e pensdo, as normas constantes do art.
40. (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)

§ 4° O auditor, quando em substitui¢do a Ministro, tera as mesmas
garantias e impedimentos-do titular e, quando no exercicio das demais
atribui¢oes da judicatura,as de juiz de Tribunal Regional Federal.

(.-.)

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

Pardgrafo inico. As Constitui¢des estaduais dispordo sobre os
Tribunais ‘de Contas respectivos, que serdao integrados por sete
Conselheiros. (grifos aditados)

Com base, nesse panorama constitucional, verifico que as normas
estaduais em'exame, no ponto em que conferem aos Auditores os mesmos
vencimentos-dos Conselheiros e dos Juizes de Direito de ultima entrancia,
quando no-exercicio, respectivamente, da substituicao do primeiro cargo ou
das demais atribui¢does da judicatura em relacao ao segundo, acham-se
contempladas pelo art. 73, § 4°, da Constituicao Federal, o qual assegura aos
Auditores Federais a equiparacdo “ das garantias e impedimentos ” dos
Ministros do TCU e dos magistrados do Tribunal Regional Federal,
respectivamente, naquelas referidas situacdes especificas, devendo essa
mesma regra ser observada no ambito dos demais entes subnacionais por
simetria, nos termos do artigo 75 da Constituicao.



Em relacdo ao primeiro aspecto da controvérsia, além de constar
expressa previsao constitucional admitindo a extensao das mesmas
garantias, observo que o Auditor fara jus aos vencimentos do Conselheiro
da Corte de Contas tao somente quando e por que o primeiro assume
temporariamente as atribui¢bes desse ultimo, situacdo.na qual passa a
desempenhar funcoes diferenciadas e merece receber 'a remuneracao
equivalente, enquanto perdurar o exercicio excepcional e provisorio de
substituicao. Entendo, por isso mesmo, que nao incide a vedacao
constitucional a equiparagao e vinculagao remuneratorias, uma vez que se
cuida de situacdo diversa na qual nao ha qualquer reajuste automatico de
vencimentos e vantagens de uma categoria em relac¢ao a outra.

Nesse sentido, registro a existéncia de“precedente do Plendrio do
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, de Relatoria do Min. CELSO DE
MELLQO, consubstanciado no acérdao da ADI 507, em que se destacou a
possibilidade constitucional de que os, Auditores recebam, na especifica
hipdtese de substitui¢ao dos Conselheiros da Corte de Contas estadual, os
mesmos vencimentos e vantagens percebidos pelos titulares.

Destaco, ante a sua relevancia, 0 seguinte trecho do voto condutor de
referido julgamento (grifos aditados):

Nao obstante todas essas consideraces, entendo que o preceito
normativo em causa nao se expde a censura pretendida pela douta
Procuradoria-Geral da Republica, desde que a regra em questao —
consagrando um direito proclamado por todos os estatutos funcionais
— limite-se,. em sua aplicabilidade, a hipotese extraordindria de
substituicao do Conselheiro do Tribunal de Contas estadual pelo
Auditor, pois este, ao substituir o membro integrante da Corte de
Contas.— e precisamente por efeito dessa propria substituicao — tera
direito aos mesmos vencimentos e vantagens que assistem,
ordinariamente, ao titular. Trata-se, na realidade, de uma
conseqiiéncia de ordem juridico-financeira que decorre, naturalmente,
do concreto exercicio da funcao de substituicao.

A situagao de litigiosidade constitucional apenas resulta evidente
na hipotese em que o Auditor, ndo estando a substituir o Conselheiro
do Tribunal de Contas, vem a receber, em tema de vencimentos e
vantagens, o mesmo tratamento remuneratdrio dispensado ao
magistrado estadual classificado na mais elevada entrancia do Estado:
a comarca da Capital.



Desse modo, conclui-se pela validade constitucional das normas
estaduais no ponto em que estabelecem o direito de os Auditores do
Tribunal de Contas do Estado auferirem, na hipotese de substituicao dos
Conselheiros, os mesmos vencimentos pagos aos titulares.

No tocante a equiparagao entre os membros do Tribunal de Contas e os
da magistratura, existe, quanto a essa previsao a nivel federal na
Constituicao da Republica, o reconhecimento de uma evidente proximidade
de atribuigdes, deveres e prerrogativas, como expressamente reconhecido
por esta SUPREMA CORTE:

(...) IMPOSICAO, AOS CONSELHEIROS DO TRIBUNAL DE
CONTAS, DE DIVERSAS CONDUTAS, SOB PENA DE
CONFIGURACAO DE CRIME DE RESPONSABILIDADE, SUJEITO A
JULGAMENTO PELA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA - PRESCRICAO
NORMATIVA EMANADA DO LEGISLADOR CONSTITUINTE
ESTADUAL - (..) PROMULGACAO, PELA ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, DA EC N¢ 40
/2009 - ALEGADA TRANSGRESSAO AO ESTATUTO JURIDICO-
INSTITUCIONAL DO/ TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL E AS
PRERROGATIVAS CONSTITUCIONAIS DOS CONSELHEIROS QUE
O INTEGRAM -/MEDIDA CAUTELAR REFERENDADA PELO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. (..) EQUIPARAGCAO
CONSTITUCIONAL DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
A MAGISTRATURA - GARANTIA DE VITALICIEDADE:
IMPOSSIBILIDADE DE PERDA DO CARGO DE CONSELHEIRO DO
TRIBUNAL-DE CONTAS LOCAL, EXCETO MEDIANTE DECISAO
EMANADA DO PODER JUDICIARIO.

- Os Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado-membro
dispdem dos mesmos predicamentos que protegem os magistrados ,
notadamente a prerrogativa juridica da vitaliciedade (CF, art. 75 ¢/c o
art. 73, § 3°), que representa garantia constitucional destinada a
impedir a perda do cargo, exceto por sentenca judicial transitada em
julgado. Doutrina. Precedentes.

(-..)

(ADI 4190 MC-REF, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno,
DJe 11/6/2010).

A equiparagdao expressamente autorizada pela Constituicao Federal
entre as categorias em referéncia nao implica, evidentemente, dizer que o
Tribunal de Contas tenha fungao jurisdicional, imanente aos dérgaos do

Poder Judiciario.
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Embora se reconheca a inexisténcia de submissao da Corte de Contas
aos demais Poderes instituidos, tendo autonomia na realizacao técnica de
sua funcao fiscalizadora, ha de se reconhecer a limitacao de tal competéncia
ao exercicio de atos de verificagao, fiscalizacao e julgamento,de contas, nos
termos do art. 71 da Constituicao Federal. E, assim, orgao técnico de
fiscalizagao contdbil, financeira e or¢amentdria, com competéncia funcional
claramente estabelecida pela Carta da Republica.

Todavia, impoOe-se realcar também, conforme este SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL ja reconheceu, o “colorido-quase-jurisdicional” das
func¢des do Tribunal de Contas no desempenho de todas as atribui¢oes de
controle que lhe sao préprias (MS 23.550, Rel. p/ Acérdao: SEPULVEDA
PERTENCE, Tribunal Pleno, DJ 31/10/2001):

Esse “colorido quase-jurisdicional” ;-para se utilizar das palavras do
Ministro SEPULVEDA PERTENCE, pode ser verificado, por exemplo, a
partir da disposigao constitucional que. atribui aos acordaos do TCU eficacia
de titulo executivo, quando imputarem um débito ou aplicarem sancao
pecunidria (art. 71, § 3%, da CF).

Nessa linha, a jurisprudéncia'do STF reconhece que, embora a Corte de
Contas nao possa executar-atos expropriatorios de bens (tipicos da
promocao da execugao de créditos em sede jurisdicional) para cumprimento
de seu proéprio julgado, The ¢é licito exarar ordem para que se proceda ao
desconto na folha de remuneragao de agente publico a fim de que seja
satisfeito o crédito decorrente da sua decisao, nos termos do que dispde o
art. 28, I, da Lei 8.443/1992 (MS 24.544, Rel. Min. MARCO AURELIO,
Tribunal Pleno;~DJ 4/3/2005; MS 25.643, Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI;, Primeira Turma, DJe 26/8/2011; MS 34.648-AgR, Rel.
Min. GILMAR MENDES, Segunda Turma, DJe 30/6/2017).

Ainda, yale atentar-se ao poder geral de cautela de que se reveste o
Tribunal.de Contas da Unido, o qual lhe confere a prerrogativa de ordenar
outras medidas com o escopo de garantir a efetividade do resultado de suas
proprias decisdes administrativas.

A esse proposito, esta CORTE ja assentou em reiterados julgamentos
que nao configura ilegalidade ou abuso de poder o ato do drgao de
fiscalizagdo financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido
Federal que impde medidas cautelares, porque relacionada com sua
competéncia constitucional implicita para garantir o cumprimento das

proprias atribui¢des, conforme o art. 71 da Constituicao Federal, diante da
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incorporagao, em nosso ordenamento juridico, da Doutrina Constitucional
Norte-Americana sobre a Teoria dos Poderes Implicitos — inherent powers —
pela qual, no exercicio de sua missao constitucional enumerada, o 6rgao
executivo deveria dispor de todas as fung¢des necessarias, ainda que
implicitas, desde que nao expressamente limitadas (Myers v. Estados
Unidos — US 272 - 52, 118), consagrando-se, dessa forma, 0 reconhecimento
de competéncias genéricas implicitas que possibilitem ‘0 exercicio integral
de sua missao constitucional, apenas sujeitas as-proibi¢des e limites
estruturais da Constituicao Federal. Nesse sentido, cito, por exemplo, o MS
24.510, Rel. Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, D] 19/3/2004; o MS
33.092, Rel. Min. GILMAR MENDES, Segunda Turma, D] 14/8/2015; e o MS
35.038 AgR, Rel. Min. ROSA WEBER, Primeira Turma, DJe 5/3/2020).

E preciso delimitar, portanto, o significado e o alcance dos vocabulos
“jurisdicao” , “julgar” e “judicatura”’, empregados pelo Legislador
Constituinte nos artigos 71, II, e 73, “caput”, e § 4%, da Constituicao Federal,
respectivamente.

Considerada a pertinéncia de ‘suas observagdes ao presente caso,
convém destacar o seguinte trecho-da decisao proferida pelo Min. AYRES
BRITTO na AP 517 (DJ de 11/3/2011), em que se expds muito bem o
contetdo semantico de referidos termos (grifos aditados):

“Acresce que, quando num trabalho que publiquei, ja ha algum
tempo, mas que me parece atual no seu contetido, chamado ‘O Pertfil
Constitucional-da Licitagao’ , falei de judicatura de contas, e o fiz nao
para dizer'que os Tribunais de Contas exercem a jurisdi¢do, mas para
dizer que eles atuam por um juizo técnico de subsungdo de fatos e
pessoas as normas objetivas. Essa metodologia de trabalho é
exatamente a mesma do Poder Judicidrio, o qual ndo emite, nio
decide, por critérios de conveniéncia, de oportunidade, de
necessidade, ndo, sao critérios objetivos de subsungao de fatos e de
pessoas as normas juridicas preexistentes componenciais do nosso
ordenamento juridico. Entdo, esse modo de trabalhar dos Tribunais de
Contas € idéntico ao do Poder Judicidrio . Mas ha uma processo de
contas inconfundivel com o processo jurisdicional, como ha Tribunais
de Contas que nao se confundem com o0s Orgaos componenciais do
Poder Judiciario.”

Diante dessa inegavel semelhanca, sob o prisma metodoldgico, entre as
fung¢des desempenhadas pelo Tribunal de Contas e pelos érgaos judicantes

propriamente ditos, o artigo 73, § 3%, da Carta da Republica, reconhecendo
8



esse mesmo “ modo de trabalhar ” dos Ministros do TCU e dos
magistrados, estabeleceu uma posicdao simétrica entre a Corte de Contas e o
Superior Tribunal de Justica, érgao de hierarquia superior integrante do
Poder Judiciario Federal, no arranjo da estrutura que compde o Estado,
outorgando aos Ministros do TCU as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros daquela Alta Corte
de Justica.

A partir dessas consideragdes, impoe-se verificar se o Constituinte
também assegurou aos Auditores (Ministros-Substitutos), quando atuam no
exercicio de suas proprias fungdes (“ demais atribuicoes de judicatura "), o
mesmo atrelamento remuneratério em relacao aos juizes de Direito de
ultima entrancia, dentro do alcance da/equiparacio de garantias
expressamente autorizada no art. 73, § 4° da Constituicao.

Em outras palavras, indaga-se se € valido interpretar, de acordo com os
preceitos e principios que orientam a.aplicagao das normas constitucionais

4

sobre a matéria, se o termo “ garantias ” abarca também os vencimentos

auferidos pelas respectivas categorias, tendo por fundamento o mesmo “
modo de trabalhar " apto a justificar'a equiparagao remuneratoria.

Para se responder a esse questionamento, € imprescindivel estabelecer a
exata compreensao das atribui¢oes de referido cargo de Auditor.

E, para tanto, tenho por oportuna a citagao da seguinte passagem do
voto proferido pela Ministra Relatora CARMEN LUCIA, por ocasido do
exame da ADI 4.541 (Tribunal Pleno, DJe de 4/5/2021), que bem descreve a
natureza desse cargo-(grifos aditados):

Sobreveio a Constituicao da Republica de 1988, que passou a
dispor com maior detalhamento sobre a organizagdo, composigao e
fiscalizacao do Tribunal de Contas da Uniao, incorporando ao seu
texto matérias antes disciplinadas, exclusivamente, em leis e normas
regimentais e estabelecendo, como salientado, a compulsoriedade da
reproducao desse modelo no plano estadual (art. 75).

O cargo de auditor, antes relegado a disciplina infraconstitucional,
foi algado ao plano constitucional. O tratamento legal e regimental
entdo existente foi aproveitado pelo constituinte originario, que
reconheceu e ampliou a importancia do cargo de auditor, atribuindo-
lhe, por disposigao constitucional expressa, a substitui¢ao de Ministros
e a pratica de atos inerentes a judicatura, conferindo-lhe garantias e
prerrogativas proprias da magistratura e permitindo-lhe a ascensao ao

cargo de Ministro do Tribunal de Contas da Uniao.
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Trata-se, pois, de cargo de natureza especial, distinto dos demais
cargos que compdem a estrutura administrativa do Tribunal de
Contas da Unido e que passou a dispor de tratamento constitucional
especifico.

O numero reduzido de auditores, que, historicamente, variou
entre trés e oito; a exigéncia de requisitos de investidura equivalentes
aos dos Ministros; a atribui¢do extraordinaria. de substitui-los e de
relatar processos da competéncia do Tribunal de Contas da Uniao; e a
circunstancia de serem nomeados pelo Presidente da Reptublica , nos
termos do art. 13 do Decreto n. 13.242/1918,art. 92 da Lei n. 156/1935,
art. 25 da Lei n. 830/1946, art. 12 do Decreto-Lei n. 199/1967 e art. 77 da
Lei n. 8.443/1992, realcam a singularidade desse cargo.

O cargo de auditor mencionado no‘art. 73, §§ 22 e 4% ndo é novo,
como quer fazer crer o Autor, pois preexistia a Constituicao da
Republica de 1988. Apenas passou a ter referéncia sediada
constitucionalmente.  Preservaram-se as suas atribuigoes,
prerrogativas e garantias definidas no ordenamento juridico
infraconstitucional, inovando-se a matéria pela definicio da
possibilidade de sucessado definitiva de Ministros por auditores .

(..))

O cargo de auditor do Tribunal de Contas, como previsto na
Constituicao da Repuiblica, nao tem como paradigma os demais cargos
que compdem os quadros técnicos dos Tribunais de Contas. Espelha-
se no cargo de ministro (no caso do Tribunal de Contas da Unido) ou,
nos Estados, no de conselheiro, compartilhando, como salientado,
além da autoridade nomeante, requisitos de investidura,
prerrogativas, ‘‘garantias e impedimentos equivalentes. Essa
equivaléncia conduziu a que o Regimento Interno do Tribunal de
Contas da’ Unido, alterado pela Resolugdo TCU n. 246, de 30 de
novembro de 2011, passasse a referir-se ao auditor como ministro-
substituto.

E interessante anotar que os Auditores (CF, art. 73, § 4°) sao empossados
no cargo em sessao plendria extraordindria (RITCU, art. 96, III), assim como
os Ministros (RITCU, art. 38). Alias, propria Constituicao reserva aos
Auditores' dois dos nove cargos de Ministros, a serem preenchidos por
critérios de antiguidade e de merecimento (art. 73, § 2% I). Nesse sentido,
também, a Lei 8.443/1992 — Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao
(art. 72, 1).

Observe-se, ainda, o que dispoe a Lei Organica do TCU sobre as
atribui¢oes do cargo em questao:
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Art. 77. Os auditores, em numero de trés, serdo nomeados pelo
Presidente da Republica, dentre os cidadaos que satisfacam os
requisitos exigidos para o cargo de ministro do Tribunal de Contas da
Unido, mediante concurso publico de provas e titulos, observada a
ordem de classificacao.

Paragrafo tinico. A comprovacao do efetivo exercicio por mais de
dez anos de cargo da carreira de controle externo do quadro de
pessoal da secretaria do Tribunal constitui titulo computavel para
efeito do concurso a que se refere o caput deste artigo. (Atualmente, o
TCU conta com quatro auditores, ante a criagao de mais um cargo pela
Lei 11.854/2008).

Art. 78. (Vetado)

Paragrafo tiico. O auditor, quando’nao convocado para substituir
ministro, presidird a instrucao dos processos que lhe forem
distribuidos, relatando-os com proposta de decisao a ser votada pelos
integrantes do Plendrio ou da Camara para a qual estiver designado.

Art. 79. O auditor, depois de empossado, so perdera o cargo por
sentenca judicial transitada em julgado.

Paragrafo tinico. Aplicam-se ao auditor as vedagOes e restri¢oes
previstas nos arts. 74 e 76.desta Lei.

O Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, por sua vez,
dispoe que:

Art. 1° Ao. Tribunal de Contas da Unido, o6rgao de controle
externo, compete, nos termos da Constituicdo Federal e na forma da
legislacao vigente, em especial da Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992:
(.-.)

§ 2% .Todas as mengdes a ministro-substituto constantes deste
Regimento Interno referem-se ao cargo de que trata o art. 73, § 4% da
Constituicdo Federal , cujos titulares, nos termos do texto
constitucional, substituem o0s ministros e exercem as demais
atribui¢des da judicatura, presidindo processos e relatando-os com
proposta de decisdo, segundo o que dispoe o art. 78, paragrafo tnico,
da Lei n® 8.443/1992.

(...)

Art. 11. Cada camara compode-se de quatro ministros, indicados
pelo Presidente do Tribunal na primeira sessao ordindria de cada ano.

§ 1° O ministro-substituto atua, em carater permanente, junto a
camara para a qual for designado pelo Presidente do Tribunal.

(...)

Art. 55. Incumbe ao ministro-substituto:

I — mediante convocacao do Presidente do Tribunal e na forma
disciplinada em Resolugao especifica:
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a) exercer, no caso de vacancia, as fungOes relativas ao cargo de
ministro, até novo provimento, observada a ordem de preferéncia;

b) substituir, observada a ordem de preferéncia, os ministros em
suas auséncias e impedimentos por motivo de licenga, férias ou outro
afastamento legal;

II — mediante convocagao do Presidente do/Tribunal ou de
presidente de camara, conforme o caso:

a) substituir, observada a ordem de preferéncia, os ministros para
efeito de quérum ou para completar a composi¢ao do Plendario ou das
camaras, sempre que estes comunicarem ao Presidente do Tribunal ou
da camara respectiva a impossibilidade de comparecimento a sessao;

b) votar, se necessdrio para manter o quérum, no lugar do
ministro que declarar impedimento em processo constante da pauta,
bem como para desempatar votagao, quando aplicavel a solu¢do do §
2° do art. 124, observada sempre a ordem de preferéncia;

III - atuar, em carater permanente, junto ao Plendrio e a camara
para a qual for designado, presidindo a instru¢do dos processos que
lhe forem distribuidos na forma estabelecida nos arts. 147 a 151 e 153,
e relatando-os com proposta de acérdao por escrito, a ser votada pelos
membros do respectivo colegiado.

12 Quando for convocado para substituir ministro em camara na
qual nao atue ordinariamente, o ministro-substituto podera
comparecer a sessao.da camara de origem, para relatar, sem direito a
voto, os processos de sua relatoria origindria ja incluidos em pauta ou
que sejam de competéncia privativa desse colegiado.

§ 2° Cessada a convocagao, o ministro-substituto que estava
convocado para substituir ministro em camara na qual nao atue
ordinariamente poderd comparecer a sessao desse colegiado para
relatar, sem-direito a voto, os processos de sua relatoria origindria ja
incluides em pauta.

§ 3° Na impossibilidade de convocagao de ministros-substitutos,
os ministros poderdao atuar em outra camara de que ndo sejam
membros efetivos, mediante designagao do Presidente do Tribunal
por 'solicitacao de presidente de camara.

§ 4° A preferéncia dos ministros-substitutos sera determinada,
sucessivamente, pela antiguidade da posse, da nomeacao e pela
classificagdo no concurso publico de ingresso na carreira.

§ 5° Quando convocados, os ministros-substitutos deverao atuar,
prioritariamente, nos processos da relatoria do ministro substituido.

§ 62 Em caso de ndao cumprimento, por motivo de for¢ca maior, do
disposto no paragrafo anterior, é facultado ao Presidente convocar,
observada a ordem de preferéncia, novo ministro-substituto para
substituir ministro, devendo ser tornada sem efeito a primeira
convocagao.
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Vale destacar, ainda, que o exercicio do cargo de Auditor (Ministro-
substituto) compreende outras atribui¢des além daquelas previstas no art.
55 do RITCU, das quais cito as seguintes, a titulo exemplificativo: ( a )
sugerir a alteracdo de normas regimentais (RITCU art. 22;1); ( b ) sugerir a
uniformizacdo da jurisprudéncia do TCU (RITCI, art. 91); ( ¢ ) provocar a
convocagao de sessao extraordindria para a apreciacao.de processo urgente
(RITCU, art. 98 c/c art. 96, VI); ( d ) formular, oralmente, antes do inicio da
sessao do Plendrio, pedido de preferéncia na apreciagdo de processos; ( e )
solicitar, no curso da discussdao de processo, a_audiéncia do Ministério
Publico junto ao Tribunal (RISTF, art. 108).

Embora ndo tenham voto nas sessoes de julgamento, com excecao do
comparecimento na qualidade de convocados para substituicao de
ministros, os Auditores sempre tém voz, seja relatando os processos que
lhes foram distribuidos e propondo decisao a ser votada pelos integrantes
do colegiado, seja participando das discussoes de julgamento (RISTF, art.
108 c/c art. 110) antes que a matéria seja.colocada em votacao.

Cabe ressaltar, além disso, que tais competéncias sao exercidas no
desempenho das atribui¢des préprias do cargo de Auditor (Ministro-
substituto), pois, sempre que determinada a pratica de ato que s6 possa ser
praticado pelo Auditor durante o exercicio da substituicao a Ministro do
TCU , o RITCU se refere a “ministro-substituto convocado ”, como o faz ao
regulamentar a hipotese de proposta de adiamento da discussao (RITCU,
art. 113), dentre outras.

H4, ainda, um ‘outro aspecto relevante: também por disposicao
regimental expressa, aos auditores é vedado o exercicio de fungoes

comissionadas ou cargos comissionados na Secretaria da Corte de Contas
(RITCU, art. 56):

Todas essas circunstancias evidenciam que as fungdes tipicamente
exercidas pelo Auditor, também denominado Ministro-substituto (CF, art.
73, § 4°), aproximam-lhe das atribui¢oes, deveres e prerrogativas atinentes
ao Poder Judiciario. Fazendo uso da mesma expressao ja empregada pela
jurisprudéncia da CORTE, ha aqui um mesmo modo de trabalhar , como
fundamento que justifica a opgao do Constituinte pela equiparacao de
vencimentos entre as duas categorias.

Fica evidente, ainda, que a categoria dos Auditores é completamente
distinta do cargo, de carater eminentemente técnico, de auditor federal de
controle externo (atual designacao legal atribuida pelo art. 4° da Lei 11.950
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/2009 ao antigo analista de controle externo de que trata a Lei 10.356/2001, a
qual dispoe sobre o quadro de pessoal e o plano de carreira do TCU).

Sobre o tema, convém destacar o seguinte trecho do artigo “A evolugao
do papel dos auditores dos Tribunais de Contas do Brasil” ;de CLAUDIO
AUGUSTO CANHA, em que o autor traga um histérico do cargo de
Auditor dos Tribunais de Contas, incluindo elementos extraidos dos
registros do processo constituinte de 1988 (grifos aditados):

Entre as emendas que alteraram o texto do Primeiro Substitutivo
da Comissdao de Sistematizacao(volumes 236-239) porque tiverem
parecer favoravel do relator (volume 241), merecem destaque aquelas
que incluiram pardgrafo atribuindo ‘as garantias da magistratura aos
auditores mesmo quando nao estivessem em substitui¢ao (Emendas
ES22052-7,ES22209-1, ES22210-4, ES22212-1, ES23332-7,ES26271-8,
ES26272-6, ES27492-9, ES28037-6,ES28120-8 e ES32879-4). Como as
razodes de cada uma das emendas sdao muito semelhantes (quando nao
sdao rigorosamente idénticas), é transcrita a justificagdo da primeira
emenda citada — EmendaES22052-7:

JUSTIFICACAO

Os auditores sao os juizes permanentes do Tribunal de Contas que
tém por missaoe.relatar os processos que sao distribuidos entre eles e
os Ministros titulares. Mesmo quando nao estao substituindo os
Ministros, estao ao lado deles relatando e fazendo propostas de
decisdes que constituem inequivocamente atos de judicatura. Por isso
€ necessario’que mesmo nessa situacao e, especialmente nelas, estejam
protegidos pelas garantias tradicionais da magistratura. Se quando
substituem sao equiparados aos Ministros, quando executam as
atribuicdes da sua judicatura, sem substituirem, devem, por
hierarquia, ser equiparados aos juizes dos Tribunais Regionais
Federais.

(..)

O texto definitivo da Constituigao corresponde ao denominado
‘Projeto C’. Em relacdao ao objeto deste artigo, a tnica alteracao
relevante consiste na concessao e vitaliciedade a todos os ministros do
TCU, em respeito a sua comparacgao com os ministros do STJ, ficando
o texto conforme promulgado em 05.10.1988.

Ao longo do processo de elaboragao do texto constitucional, a
concessdo de status de magistrados aos auditores oscilou entre ser
permanente e ser eventual, somente por ocasiao das substitui¢oes.
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Ao relatar processos sem estar substituindo, o auditor seria um
servidor publico, sujeito as normas de hierarquia inerentes ao servigo
publico. Como seria garantida sua independéncia, a fim de manter
resguardada a garantia dos jurisdicionados ao devido processo legal?
Com toda certeza andou bem o legislador constituinte originario ao
evitar que fosse criada essa figura de servidor publico anfibio.

(CANHA, Claudio Alberto. Forum de Contratacao e Gestao
Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 15, n. 177, p. 9-23, set. 2016)

Assim, a Constituicdo da Republica, ao outoergar aos Auditores, no
exercicio das atribui¢des prdoprias do cargo, as mesmas garantias e
impedimentos dos Juizes de Tribunal Regional Federal (CF, art. 73, § 49),
reforca a ja referida nogdo de correspondéncia do modo de trabalhar do
TCU em relagao ao STJ. Observe-se, para-tanto, que os Auditores sao os
substitutos eventuais dos Ministros do, TCU da mesma maneira que os
Juizes do TRF sao convocados para, em carater eventual, substituir os
Ministros do STJ, nos termos do art. 56 do Regimento Interno dessa Alta
Corte de Justica.

Todas essas considera¢des me.levam a compreender que a equiparagao
de garantias, prevista pela Constituicao Federal em relagao a categoria de
Auditor quando do exercicio das demais fungoes de judicatura , inclui a
remuneracao.

Se nao fosse paraafirmar a equivaléncia, inclusive em termos
remuneratdrios, entre 0s ‘cargos de Auditor e Juizes de Tribunal Regional
Federal, seria destituido de qualquer conteddo semantico o emprego, pelo
legislador constituinte origindrio, da expressao “juizes de Tribunal Regional
Federal ” ao versar sobre as garantias e impedimentos inerentes ao exercicio
do primeiro cargo.(“ verba cum effectu sunt accipienda”).

Caso o Constituinte quisesse apenas reforcar o exercicio autobnomo do
cargo tal como garantido ao Poder Judiciario, bastaria a alusao as garantias
e impedimentos relativos “ ao exercicio da magistratura ” para assegurar a
atuacao independente no desempenho das fungdes proprias do Auditor,
sendo absolutamente desnecessaria a mencao a especifico cargo judicial
federal de determinada estatura hierarquica.

Ora, as garantias e os impedimentos que incidem sobre o exercicio do
cargo de juiz sdo comuns a toda a magistratura nacional, em seus diversos
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niveis, com previsao, em sede constitucional, no artigo 95 da Carta Magna
e, no plano legal, nos artigos 25 e 36 da Lei Organica da Magistratura (Lei
Complementar 35/1979).

Sob esse aspecto, em nivel infralegal, os regimentos internos dos
tribunais, desde a SUPREMA CORTE até os Tribunais-Regionais Federais,
contém dispositivo no sentido de que magistrados integrantes destes 6rgaos
judicantes tém as mesmas prerrogativas, garantias, direitos e
incompatibilidades inerentes “ ao exercicio da magistratura ” ( vide art. 16
do RISTF; art. 29 do RISTJ; art. 116 do RITRF 12 Regiao; art. 39 do RITRF 22
Regiao; art. 28 do RITRF 32 Regiao; art. 24 do RITRE 52 Regiao).

Na hipotese, no entanto, o Constituinte foi além, elegendo, no art. 73,
§4°, um determinado cargo judicial federal'como parametro para estender
ao Auditor todas as garantias lhe cabem, inclusive aquelas que sdao prdprias
do cargo especifico, como os vencimentos.

Mostra-se, diante disso, inadequada a interpretagao em sentido estrito
do vocabulo “garantias” contido no art. 73, § 4°, da Constituicao, devendo
se compreender no seu conteudo. semantico também a equivaléncia do
padrao remuneratorio.

Considerada a obrigatoriedade, pelos Estados e pelo Distrito Federal, de
adotar o modelo federal de organizacao, composicao e fiscalizacao do
Tribunal de Contas, o cargo.de Auditor no ambito do Tribunal de Contas do
Estado reveste-se das:mesmas caracteristicas e tem essencialmente as
mesmas atribuicoes do. seu similar na esfera do Tribunal de Contas da
Uniao, como revela o _exame das normas locais pertinentes, que encontram
correspondéncia nosja transcritos art. 73, §§ 3° e 4%, da Constituicao Federal,
art. 78, paragrafotnico, da Lei Organica do TCU, e art. 55 do Regimento
Interno da Corte Federal de Contas.

Portanto, nao se vislumbra a alegada inconstitucionalidade da previsao
normativa de equiparagao dos vencimentos dos Auditores da Cortes de
Contas/Estadual, no exercicio das atribui¢oes inerentes ao préprio cargo (“
demais atribui¢oes da judicatura ”), aos de Juiz de Direito de ultima
entrancia.

Diante do exposto, JULGO IMPROCEDENTE a presente Acao Direta de
Inconstitucionalidade.

E como voto.
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