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O aprimoramento da atividade de controle externo da Administracao
Publica, no plano constitucional, ressuscitou a importancia do estudo sobre os
limites a revisibilidade pelo Poder Judiciario das decisbes dos Tribunais de
Contas.

Mesmo que no Brasil essa instituicdo ja tenha ultrapassado um século
de existéncia, pesquisa sistematica da doutrina e da jurisprudéncia
demonstram que o tema nunca es atou a sua riqueza de conteudo.

Se a discussao sobre os meios e formas de atuacdo dos Tribunais de
Contas provoca extenso rol de opinies diversificadas, € natural que os
grandes temas que lhe séo correlatos também ndo encontrem uniformidade de
teses. Num extremo, por ma vontade ou ignorancia, ou ambas, perfilam os que
desprezam a relevancia dessas instituicdes, e, como corolario sé podem ver
nas respectivas decisées um res nullius; no outro, integrantes antes de uma
elite mais esclarecida, atenta ao inegavel avanco institucional que se vem
operando, reconhecem que sao salutares e necessarias, ponderando pelo valor
juridico e ampla eficacia das decisdes dos Tribunais de Contas.

Em decorréncia, parcela de juristas de escol tém demonstrado pouco
interesse no aprofundamento do tema, enquanto outra, por incompreenséo das
peculiaridades dessa atividade, procuram forcar ou ajustar matizes ao espectro
inadequado das teses do direito processual, deformando sua natureza juridica
e seus exatos contornos.

As teses que procuram reduzir o valor das decisbes dos Tribunais de
Contas pecam em trés pontos: primeiro, porgue nao resistem a um exame sério
e articulado; segundo, porque ndo correspondem a doutrinaria mais elaborada
e a jurisprudéncia mais tradicional dos Tribunais Superiores; terceiro, porque
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assentam-se em silogismos e argumentacdes validas se existisse apenas um
direito processual. Esse ultimo aspecto, tem por causa — € forgoso reconhecer -
a culpa maior dos que vi venciam na area juridica do controle externo, porque,
conscios do acerto de posi¢des, ndo estabelecem uma dialética, conformando-
se em que as teses de elaboracdo perfunctérias sejam mais divulgadas.
Lamentavelmente, muitos ainda confundem popularidade da doutrina com
correcao e ciéncia.

A histéria tem condenado ao esquecimento as teses que buscam
considerar inexistentes perante o Judiciario as decisbes dos Tribunais de
Contas, uma vez alcancado o interesse escuso que lhe era subjacente.
Permanecem soélidas , com todo o vigor juridico e légico, as posicdes que
defendem, com amparo cientifico e Constitucional, a tor¢ca judicante dos
pronunciamentos, em determinadas matérias, pelos Tribunais de Contas.

Nas linhas a seguir, tendo ciéncia de que os fatos ndo sao novos, mas
apenas visualizados sob a nuanca da evolucdo do direito constitucional
positivo, que permitiu o desenvolvimento progressivo de argumentacao, e,
ainda conscios de que o espaco deste veiculo visa a diversidade de temas e
nao a sua monopolizacdo, sao apresentadas, divididas didaticamente, algumas
reflexdes sobre o tema. Da Funcao Jurisdicional pelos Tribunais de Contas
constitui preliminar inarredavel lembrar e situar, com a precisdo cientifica
possivel, o conteudo dos institutos do direito processual, como coisa julgada,
jurisdicao e outros que lhe sao afins.

1 - A JURISDICAO E A COISA JULGADA

A historia do Direito revela que o0 processo como instrumento para a
composicao da lide decorreu de significativa evolugdo da convivéncia social
gue teve por pressuposto a existéncia da norma, a transferéncia do direito de
interpretar a mesma a terceiro que detivesse a possibilidade de tornar efetivo o
comando juridico, mesmo diante da eventual recalcitrancia.

Em todos os compéndios® a jurisdicdo é conceituada, com pequenas
variagcdes, como o poder do Estado de aplicar o Direito ao caso concreto.?
Reportando-se a etimologia do termo, o insuperavel Pontes de Miranda trazia o
conceito com o seguinte significado: "O sentido exato é o de poder dizer o
direito (dicere ius), razdo por que se ha de exigir o pressuposto conceptual de
julgamento, de "dizer" (dictio) qual a regra juridica, o ius, que incidiu".

Assim entendida, a jurisdicdo tem por objetivo imediato a composicao de
conflitos; mediato, a conservagao e o desenvolvimento das condi¢gbes de vida
em sociedade.

A funcgéo jurisdicional, conforme compacta e uniforme doutrina, €, na
atualidade, prépria do Estado; outrora funcédo do rei exclusivamente, depois

! Frederico Marques, Instituicdes de Direito Processual Civil Brasileiro, 1° vol., parag. 27-37;
Joédo Mendes Junior, Direito Judiciario Brasileiro, 1918. pp. 29/31; Celso Agricola Barbi,
Comentarios ao Codigo de Processo Civil, 1975, 1° vol. tomo |, n°® 1, entre outros.

? Para fins de exposicao, preterimos referir apenas a corrente de opinido perfilada por Betti,
Chiovenda, Wach e Raselli, para os quais a jurisdicdo € a atividade do Estado dirigida a
atuacéo do Direito objetivo, mediante a aplicagdo da norma geral ao caso concreto e a
realizacao forcada da mesma norma geral. Ndo pode ser desconhecida a importancia da
corrente que sustenta ser a jurisdi¢cdo a atividade com a qual o Estado prové h tutela do direito
subjetivo ameacado ou violado, defendida por Hellwig Gerber e Manfredini, entre outras.
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transferida em parcelas a seus delegados; mais tarde aos magistrados
superiores, em Roma, no periodo médio; em algumas civiliza¢cées, como 0s
germanicos, a jurisdicdo era exercida pelo povo, deliberando em assembléias
populares.®

Numa apertada sintese, 0s especialistas em Direito processual associam
coisa julgada formal com a imutabilidade da prépria sentenca. Nesse sentido, 0
magistral escolio de Moacyr Amaral Santos: "A coisa julgada formal consiste no
fendmeno da imutabilidade da sentenca pela preclusdo dos prazos para
recursos. Da-se porque a sentenca ndo podera ser reformada por meio de
recursos, seja porque dela ndo caibam recursos, seja porque estes nao foram
interpostos no prazo, ou porque do recurso se desistiu ou do interposto se
renunciou.” ... "Imutavel o ato, dentro do processo, esgota-se a funcéo
jurisdicional. O Estado tem por cumprida a sua obrigacao jurisdicional”.

A seu turno, coisa julgada material diz respeito a relacdo juridica que foi
apreciada, ou ao bem da vida assegurado ao autor ou réu, em virtude do
pronunciamento do Estado, impedindo que em outro processo seja decidida de
modo diferente. A coisa julgada material, na legislacdo patria, como no Direito
comparado, merece interpretacao restrita, s6 se perfazendo entre as mesmas
partes e mesmo objeto, ndo alcancando, na diccdo do art. 472, do Cddigo de
Processo Civil, nem prejudicando terceiros.

2 - A VISAO UNILATERAL DO DIREITO JUDICIARIO

O Direito patrio produziu expressivo rol de doutrinadores, com nomeada
internacional, mas poucos estudiosos com visdo ampla do Direito, padecendo a
grande maioria da restrita visdo unilateral de um ramo.

Esse aspecto diz respeito, de perto ao problema em debate, vez que
dele mais trataram especialistas do direito processual. Cingiram-se ao
processo judiciario e sem densidade aplicaram os termos jurisdicdo vinculado a
processo judiciario; coisa julgada a processo judiciario; recurso a processo
judiciario; codificacdo do processo a processo judiciario; direito de defesa e
contraditorio a processo judiciario.

Fizeram dessa posicdo tdo arraigada doutrina - quanto obtusa - de tal
modo que, ao contrario de outros paises, impediram o surgimento de um
codigo de processo administrativo, pretendendo restringir até o termo
"processo” a uso do judiciario, quando foi esse que se apropriou daquele
termo. Felizmente, os melhores autores patrios e as instancias superiores dos
Tribunais, como serd amplamente demonstrado, consagram posi¢ao firme e
em consonancia com uma visao juridica mais aprimorada, buscando corrigir
equivocos graves em que Orgaos e juristas menos avisados vém incorrendo.

3 - COISA JULGADA ADMINISTRATIVA

E indispensavel analisar alguns comentarios sobre a questdo em
epigrafe. Sustentam alguns, simplesmente, a sua inexisténcia.

O sempre lembrado Hely Lopes Meirelles, como varios outros autores de
nomeada, ao contrario dos temas que abordaram, nesse - coisa julgada

® Também exerceram a jurisdicdo os senhores feudais e a Igreja.
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administrativa - empreenderam uma perfunctoria anélise e concluiram que se
trata apenas da preclusdo administrativa que impede a reapreciacao dos fatos.

Textualmente aquele jurista declarou: "essa imodificabilidade néo é
efeito da coisa julgada administrativa, mas é consequéncia da preclusdo das
vias de impugnacéo interna (recursos administrativos) dos atos decisoérios da
propria Administracdo. Exauridos os meios de impugnagdo administrativa,
torna-se irretratavel, administrativamente, a ultima decisdo, mas nem por iSso
deixa de ser acatavel por via judicial.”

Para fundamentar o entendimento, averba essa corrente de pensamento
gue perante o Judiciario qualquer decisdo administrativa pode ser modificada,
como estabelece o inc. XXXV, do art. 5°, da Constituicdo Federal (a lei nédo
excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca de direito).

Assim, generalizando o comando constitucional e 0s ensinamentos
voltados para o direito processual, muitos autores de Direito Administrativo, no
maximo, admitem a nocdo de que ha coisa julgada administrativa, mas -
pasmem - s6 no ambito da propria Administracdo, inibindo-se apenas a essa e
nao ao Judiciario a reapreciacao do fato ja decidido. Ficaria o Poder Judiciario
autorizado a rever completamente todos os atos administrativos até onde o
"magistrado entenda ser seu campo de atuacéo.*

O assunto merece maior reflexao.

Com muito boa vontade e apenas como regra geral essa proposi¢cao
seria admissivel.

4 - DOS LIMITES A REVISAO JUDICIARIO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS
EM GERAL

Em primeiro plano, e também como principio geral, ao Judiciario cabe
apenas o patrulhamento das fronteiras da legalidade®, vedado o exame quanto
a conveniéncia e oportunidade. N&o se trata de acolhimento de tese ortodoxa,
ultrapassada ou de estudo reacionario. Ndo pode o juiz pretender examinar
uma questdo se nao ficar evidenciada cristalina lesdo a ordem juridica. Em
nome da harmonia — ndo dos Poderes, mas do Direito — ndo se admite o
exercicio da aplicacdo concreta da Lei com o afastamento da competéncia da
autoridade administrativa. Nesse sentido, revela o culto José Cretella Jr:
"Inteiramente livre para examinar a legalidade do ato administrativo, esta
proibido o Poder Judiciario de entrar na indagacdo do mérito, que fica
totalmente fora do seu policiamento”.

O saudoso mestre Seabra Fagundes assinala que "o Judiciario,
chamado a atuar no processo de realizacdo do direito, para remover
anormalidade porventura surgida, circunscreve o ambito da sua atuacdo ao
caso sobre o qual tenha sido provocado. Extinguindo-se a situagcdo anormal
com O Seu pronunciamento, cessa, por iSSo mesmo, a razao de ser de sua
interferéncia. A sentenca nao vai, portanto, via de regra, ao ponto de revogar
de modo absoluto o ato da Administracdo. Constatando a infringéncia
constitucional ou legal, cujas consequéncias recaem no individuo, através do
ato administrativo, limita-se a considera-la inaplicavel, no caso submetido ao

* Lacia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, Ed. Malheiros, Sdo Paulo, p. 240

® Na feliz expresséo de Cretella Jr.
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seu conhecimento." E, mais adiante, acrescenta: "Concilia-se, dessarte, 0
amparo jurisdicional ao administrado, com a independéncia da Publica
Administracdo. O controle se torna um fator de equilibrio reciproco entre os
poderes e ndo de prevaléncia de um sobre o outro. Revogando o ato,
modificando-0, 0 que seria uma revogacao parcial, ou suspendendo-o, 0 que
importaria numa revogacao temporaria, o Poder Judiciario confundir-se-ia com
o Poder Executivo. Praticaria atos préoprios deste, penetrando no ambito das
atividades reservadas ao poder que exerce a funcdo administrativa.® Com
referéncia a esse entendimento, parece haver razoavel uniformidade entre os
administrativistas, merecendo citar alguns excertos, além dos ja transcritos que
gizam com clareza "O aspecto da legalidade € suscetivel de revisdo pelo Poder
Judiciario. O de mérito ndo", ensina Celso Ribeiro Bastos, constitucionalista e
administrativista, trazendo a colacdo estes acordaos:

"Ao judiciario € vedado, no exercicio do controle jurisdicional, apreciar o mérito
dos atas administrativos, para dizer do acerto da justica, da utlidade, da
moralidade, etc., de cada procedimento. Ndo pode o juiz substituir-se ao
administrador; compete-lhe, apenas, conté-lo nos estritos limites da ordem
juridica ou compeli-lo a que os retome”. (TJSP, REO 165.977)

"O controle jurisdicional se restringe ao exame da legalidade do ato
administrativo; mas, por legalidade ou legitimidade, se entende ndo s6 a
conformacdo do ato a lei, como também com amoral administrativa e com o
interesse coletivo." (TISP, Ap. 151.580, RDA, 89: 134).”

A doutrina guarda uniformidade nesse sentido, mas porque motivo
pretendem alguns rever judicialmente as decisdes dos julgamentos dos
Tribunais de Contas? Julgar € apreciar 0 meérito e, portanto, mesmo que a
Constituicdo nao utilizasse expressamente o termo "julgar" ainda assim uma
decisdo dessa Corte seria impenetravel para o Poder Judiciario. Se a
maculasse manifesta ilegalidade, como sentengca, mas nunca, jamais, poderia
ser permitir a0 magistrado substituir-se nesse julgamento de meérito. O juiz
também deve conter sua atuagdo nos limites da lei e foi a Lei Maior que deu a
competéncia para julgar as contas a uma Corte, devidamente instrumentalizada
e tecnicamente especializada.

Portanto, mesmo que o julgamento das Cortes de Contas ndo fosse um
ato jurisdicional tipico, mas apenas um ato administrativo, seu mérito jamais
poderia ser revisto pelo Poder Judiciario.

5 - DOS ATOS JUDICIAIS E ADMINISTRATIVOS QUE PODEM OU NAO
PRODUZIR COISA JULGADA

Em segundo plano, deve-se ter em conta que ninguém iria arglir a
existéncia de coisa julgada, na esfera judicial, em relacdo a todos os atas
praticados pelo Juiz. Evidentemente, foge a razoabilidade tal cogitacdo —
embora varios autores tentem elastecer inopinadamente esse efeito — pois a
coisa julgada sO existe como acessorio indispensavel a concretizacdo da

jurisdicao.

® O controle dos atos administrativos, da. ed. Forense, Rio de Janeiro, p. 159/161
" Curso de Direito Administrativo, ed. Saraiva, 1.994,p. 101
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Logo, é elementar que somente os atas praticados pelos érgdos do
Poder Judiciario que sejam expressao da jurisdicdo podem ter como efeito a
coisa julgada. Corrobora esse entendimento o Min. Amaral Santos, quando
esclarece que s6 as sentencas de mérito é que produzem coisa julgada,
afastando expressamente desse espectro as sentencas terminativas, as
sentencas proferidas em processos de jurisdicdo voluntaria, as adotadas em
processos cautelares, as decisfes interlocutérias e os despachos de mero
expediente. Se assim ocorre no processo judiciario, haveria alguma razéo
plausivel para se discutir a existéncia de coisa julgada administrativa para os
atas administrativos em geral? E 6bvio que n&o!

Somente seria admissivel questionar essa possibilidade se, na esfera da
Administrativa, fosse praticado algum ato de natureza juridica jurisdicional.Juris
- diccio, dizer o Direito, ocorre em relagcdo aos chamados atas de jurisdicdo ou
jurisdicional.® Inconcebivel falar de coisa julgada diante de atos negociais,
ordinatérios ou contratos administrativos. Nesses, sim, ha apenas mera
preclusdo da capacidade da revisdo. Nos atas de jurisdicdo, em que a
Administracdo decide a aplicacdo do Direito, € possivel em varios casos
encontrar a coisa julgada operando preclusivamente efeitos em relacdo a
possibilidade de modificacdo, seja no ambito da Administracéo, seja no ambito
judicial.

6 - DO EXERCICIO DA FUNCAO JURISDICIONAL FORA DO PODER
JUDICARIO

Parece unissono entre nos — tanto no Direito Administrativo, quanto no
Processual o entendimento de que o Brasil adota o sistema de jurisdigdo Unica,
ou inglés, significando que somente o Poder Judiciario exerce a funcéo
jurisdicional, nos termos conceituados no inicio deste trabalho.

O sistema do contencioso administrativo, também denominado de
sistema francés - que é oposto ao precedente —, admite que um 6rgao, néo
integrante do Poder Judiciario — portanto da esfera administrativa - declare o
Direito aplicavel ao caso concreto, inibindo a reapreciacdo do mesmo fato por
aquele Poder. Resulta desse sistema a existéncia de coisa julgada
administrativa formal e material. Isso é expressamente declarado pelos
doutrinadores patrios, de um modo geral e quase absoluto. Noutra passagem,
no entanto, de um modo também quase absoluto, todos admitem que néo
existe sistema puro em nenhum pais. Ora, o corolario natural do confronto
dessas duas premissas € inarredavel: de algum modo, os paises admitem a
coisa julgada administrativa.

O ponto fundamental de arrimo para os estudiosos sustentarem a
adocéao pelo Brasil do sistema de jurisdicdo Unica € o atual art. 5°, inc. XXXV,
da Constituicdo Federal, cujo teor, presente também nas Constituicbes
pretéritas, € indispensavel lembrar:

Art. 5°.

® Pontes de Miranda assinala que a " jurisdigdo civil" é a jurisdi¢cdo que ndo é " penal" nem "
administrativa" in Comentarios ao Cédigo de processo Civil, 5a ed. ver. e aumentada, Forense,
Rio de Janeiro, p. 81.
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XXXV — a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaco a
direito.

O estudo desse preceito, segundo mestres de hermenéutica — entre os
quais destaca-se José Afonso da Silva — conduz ao entendimento de que se
trata de norma de eficacia plena,® de contetido proibitivo, dirigido ao legislador
infraconstitucional. Qualquer diploma infraconstitucional que impedisse que
determinadas demandas fossem submetidas ao Poder Judiciario, que
pretendesse criar empecilhos onerosos, como o0 recolhimento de taxas
abusivas, que adiasse a possibilidade de ingresso em juizo, ou o condicionasse
ao prévio exaurimento da via administrativa, que impossibilitasse de afastar a
decisdo de arbitro escolhido,*® seria a toda evidéncia inconstitucional, por
ofensa a norma em epigrafe. Quanto a isso ninguém ousaria divergir.

O conteudo da norma, como todas as juridicas, deve merecer mais
detido exame, visando afastar a prevaléncia de um misoneismo ilégico. A
disposicédo do art. 5°, inc. XXXV, da Constituicdo Federal, tem por destinatario
o legislador infraconstitucional, mas ndo veda a que a propria constituicdo, em
dispositivo a ser coordenado, imponha o exercicio da funcdo jurisdicional a
outro 6rgdo, nado integrante do Poder Judiciario, ou, mais contundentemente,
estabeleca que um determinado tipo de questdo néo seja objeto de apreciacéo
judicial.

Sempre valiosa a licdo de Carlos Maximiliano no seguinte sentido: nao
se encontra um principio isolado em ciéncia alguma; acha-se cada um em
conexao intima com outros. O Direito objetivo ndo é um conglomerado cadtico
de preceitos; constitui vasta unidade, organismo regular, sistema, conjunto
harménico de normas coordenadas, em interdependéncia metddica, embora
fixada cada uma no seu lugar proprio. De principios juridicos mais ou menos
gerais deduzem corolarios; uns e outros se condicionam e se restringem
reciprocamente, embora se desenvolvam de modo que constituem elementos
autbnomos operando em campos diversos. E, acrescenta lapidarmente: "cada
preceito, portanto, € membro de um grande todo; por isso do exame em
conjunto resulta bastante luz para o caso em apreco".**

A Constituicdo Federal admitiu expressamente varias excecdes a esse
decantado monopdlio absoluto do Poder Judiciario, como seréa visto adiante.
Elucidativo exemplo constitui o art. 142, paragrafo 2° da Constituicdo Federal,
que estabelece ndo caber habeas-corpus em relacdo a punigbes disciplinares
militares. Nesse caso, a Constituicdo retirou inclusive a acdo processual
adequada, de, forca e eficacia imediatas, permitindo sim a discussao no ambito
judicial, mas sO por outros meios. Em outros casos o constituinte ndo excluiu
expressamente o direito de acdo perante o Poder Judiciario, mas declinou a

® Norma idéntica a examinada- art. 153, parag. 4°, da Constituicdo anterior- foi examinada pelo
referido constitucionalista na sua classica obra " Aplicabilidade das normas constitucionais/96,.
2a .ed. rer. e atualiz. Ed. RT. Séo Paulo, p.87

10y, sobre a arbitragem e o art. 5, inc. XXXV, da CF/88, importante artigo publicado pela Dra.
Fatima Nancy Andrighi, na revista da Escola Superior da Magistratura, n° 2 - maio/agosto/96, p.
149 e segs.

! Hermenéutica e aplicacéo do direito, ed. forense, Rio de Janeiro, 10a. ed. p. 128.
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competéncia para julgar a 6rgdo nao integrante expressamente desse Poder.
Assim procedeu nesse breve elenco:

* as contas prestadas pelo Presidente da Republica, que dispés ser da
competéncia exclusiva do Congresso Nacional;*?

*0 Presidente e o0 Vice-Presidente da Republica nos crimes de
responsabilidade e os Ministros de Estado os crimes da mesma natureza
conexos com aqueles, que dispbs ser da competéncia privativa do Senado
Federal;

» e também processar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-
Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de
responsabilidade, que de igual modo dispbs ser da competéncia privativa do
Senado Federal;*

 as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico, que dispds ser da competéncia do Tribunal
de Contas da Uni&o."

Alguns desses casos estdo também elencados entre a competéncia de
orgao do Poder Judiciario? A resposta € negativa, tdo s pelo simples fato de
que expressamente o legislador-constituinte deslocou essa competéncia para
orgao especifico, sempre fundado em relevantes razdes juridicas, morais e
l6gicas, como sera demonstrado.

7 - A TEORIA DA SEPARADO DAS FUNCOES DO ESTADO

Na antiglidade, Aristoteles e Cicero preconizaram que na organizacao
do Estado deveriam existir trés organismos, desempenhando as fungdes de
elaborar as leis, aplica-las e administrar a Justica. Declinavam as
inconveniéncias da acumulagédo de tais fun¢cdes em um s6 6rgdo. A mesma
idéia foi consagrada na teoria da separacdo dos poderes de Montesquieu como
ficou conhecida -, na obra L’Esprit des Lois, de 1748. Embora se tratasse, na
verdade, da separacao de fungdes, jamais foi adotada em seu sentido estrito.

Impossivel conter nos 6rgaos de cada "Poder" tdo-s6 o desempenho das
funcdes de igual denominacdo. O Poder Judiciario tem funcbes executivas e
legislativas, embora em grau menor de significancia; de igual modo ocorre com
0S outros poderes.

Muito agucada foi a observacéo de Francisco Campos no sentido de que
"a distribuicdo de funcdes entre os poderes ndo obedece a uma lei natural e
eterna. E operacdo que obedece a influéncias de ordem contingente e

histérica".*®

2 ¢fr, art. 49, inc. IX

13 cfr. art. 52, inc. |

1% cfr. art. 52, inc. Il

15 cfr. art. 71, inc. Il

'® Direito Constitucional” 1.942, p. 346
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Também Pontes de Miranda lecionou que "uma coisa € a distin¢cdo das
funcBes do Estado em legislativa, executiva e judiciaria e outra a separacao
absoluta dos poderes segundo tal critério distintivo".*’

Por esses motivos é correto afirmar que a separacdo das funcdes
legislativa. administrativa e judiciaria ndo € absoluta, nem € restrita aos 0rgaos
do respectivo Poder. Alguns exemplos, colhidos ao correr da pena,

demonstrardo o tratamento constitucional corroborador do exposto.

* O Poder Executivo
— exerce fungdes legislativas, quando:
e tem ainiciativa de leis - art. 84, 11l -
¢ edita medidas provisdrias, com forga de lei — art. 84, XXVI
e sanciona, promulga e veta leis - art. 84, IV
— exerce funcao judicial quando:
e comuta penas e concede indulto - art. 84, XIi

* O Poder Legislativo
— processa e julga:

e 0 Presidente e o0 Vice-Presidente da Republica, nos crimes de
responsabilidade, e os Ministros de Estado, nos crimes da mesma
natureza conexos com aqueles - art. 52, inc. |

e 0s Ministros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-Geral da
Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade

- art. 52, inc. Il
— julga:
e anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica - art. 49,
inc. IX

— exerce fun¢des administrativas (executivas)
e dispondo sobre sua organizacéo, criacdo, transformacdo ou extincao
dos cargos, empregos e fungdes de seus servigos - art. 51, inc. IV, e 52,
Xl

* O Poder Judiciario
— exerce competéncia administrativa (executiva) quando:
e oOrganiza suas secretarias — art. 96, inc. I, b
e proveé os cargos de juiz de carreira - art. 96, inc. |, ¢
e prové os cargos necessarios a administracdo da Justica - art. 96, inc. |, e
e concede licencas, férias e outros afastamentos aos membros do
Tribunal e aos juizes e servidores que lhe forem imediatamente
vinculados - art. 96, inc. |, f
— exerce funcao legislativa quando:
e tem ainiciativa de leis — art. 96, inc. Il
e declara a inconstitucionalidade de leis — art. 97, 102, inc. |, a
e impde a sentenca normativa em dissidio coletivo, art. 114, § 2°.

7 Os fundamentos atuais do Direito Constitucional, 1932, pag. 319
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E inegavel que ha primazia no desempenho das func¢des que identificam
a nominagdo do "Poder", mas, como demonstrado, ndo ha exclusividade ou
monopolio da funcao.

Em plena consonancia com o exposto, com sua habitual clareza,
sentencia o eminente Wilson de Souza Campos Batalha:
a) ndo é decisiva, nem fundamentalmente nitida a distincgdo organica das
funcdes do Estado, uma vez que a legislacdo, a administracédo e a jurisdicao
ndo constituem apanagio exclusivo, respectivamente, do Poder legislativo, do
Poder executivo e do Poder judiciario. [...]
c) a distingdo entre as fungbes do Estado e entre os Poderes do Estado n&o
corresponde a uma necessidade aprioristica, mas a meras contingéncias
histéricas e politicas.®

Esse fato inclusive é demonstrado pelo desenvolvimento experimentado
na ordem constitucional, notadamente em relacéo as funcées dos Poderes.*®

8 - DA POSICAO INSTITUCIONAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS ENTRE
OS PODERES E DA NATUREZA DAS FUNCOES QUE EXERCEM

Estudos superficiais, promovidos por desatentos autores, classificam o
Tribunal de Contas como mero apéndice-auxiliar do Poder Legislativo.
Desconhecendo a estrutura técnica dessas Cortes, sua autonomia
administrativa e financeira, concebem-no, erroneamente, como um o6rgdo de
assessoramento. Diante desse absurdo descompasso entre a imaginada
pequenez das funcbes e a dimensdo da estrutura, 0 passo seguinte seria
sustentar que se trata de oOrgdos concebidos apenas para acomodar
apaniguados.

Dentro dessa concepgdo, dificil seria mesmo sustentar conclusdo

diferente. Alias, o prosseguimento desse raciocinio leva a estarrecedora
conclusao de que dezenas de paises também possuem um érgdo semelhante
e, por consequéncia, também teriam a mesma finalidade:
"acomodar os amigos do poder’.® Mais, ainda, que essas estruturas
encasteladas sdo dotadas de extraordinaria arbitrariedade, pois tém fiscalizado
o Poder Legislativo e, em alguns casos, até condenado atas praticados...
Finalmente, o passo seguinte seria iniludivelmente declarar que o Congresso
brasileiro manteve uma extraordinaria secular intencéo de contrariar o interesse
publico e dai o lance seguinte seria por certo extirpar também o poder
legislativo do nosso sistema, por ter criado e mantido um Tribunal como esses,
entre outros motivos. Adenauer advertia, bem a propdsito: "Deus estabeleceu
limites, definidos para a sabedoria do homem, porém ndo para a sua
estupidez".

'8 op. cit. p. 26

9 Consulte sobre a atual posicao da teoria da separacdo de poderes, o critico e abalizado
estudo de Antonio José M. Rosa, in Consulex, Doutrina, pareceres e pontos de vista,
janeiro/dezembro-1.995, p.644 e segs., Ed. Consulex, Brasilia

2 N&o deixe de ler o trabalho premiado pelo Tribunal de Cuentas de Espana e pela sociedad
estatal quinto centenario, de autoria do estudioso Marcos Valério de Aragjo, intitulado "Como
controlar O Estado", onde demonstra 0 exame comparado das entidades de fiscalizacédo
superior nos paises da América Portugal e Espanha. Editada pela UNITEC, em 1992.
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Significado bastante diverso € reiteradamente consagrado pelas
Constituicdes brasileiras: o controle externo da Administracdo Publica é funcéo
afeta ao Poder legislativo que a ' exerce com o auxilio do Tribunal de Contas.
Auxilia, exercendo uma fungcdo, ndo assessorando, nem se submetendo a
qualquer dos Poderes. Castro Nunes, em sintese que fez fortuna entre nos,
asseverava que o Tribunal de Contas "€ um instituto sui generis, posto de
permeio entre os Poderes politico da nacdo, o Legislativo e o Executivo, sem
sujeicdo, porém, a qualquer deles."?*

Mais adiante, mantendo a coeréncia da doutrina que sufragava, o
mesmo festejado " jurista situava o TCU no arcabouco constitucional, referindo-
se a Constituicdo de 1.934 nos seguintes termos: "era 6rgdo do Poder
Judiciario, sui generis; 0rgao, também, sui generis, do Poder Legislativo.
Criacdo posterior a teoria da separacdo dos poderes e fruto da pratica,
desoava das linhas rigidas da triparticao”.*

Rui Barbosa também se manifestou no mesmo sentido: "Tribunal €, mas
Tribunal sui generis." E explicava: "corpo de magistratura intermediaria a
administragcdo e a legislatura, que colocado em posicdo autbnoma com
atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer
ameacas, exerce fungdes vitais no organismo constitucional”.?

O Tribunal de Contas exerce a funcdo de controle dos trés Poderes,
incluido ai o Poder Legislativo. Para abreviar as discussfes, servimo-nos da
sintética apreciacdo do eminente Celso de Mello: "como o Texto Maior
desdenhou designa-lo Poder, € indtil ou improficuo perguntarmo-nos se seria
ou ndo um Poder. Basta-nos uma conclusdo ao meu ver irrefutavel: o Tribunal
de Contas, em nosso sistema, € um conjunto organico perfeitamente
autbnomo”.

A posicao do moderno constitucionalista em nada destoa daquela
perfilada, com mestria, por Pontes de Miranda, quando tentou verificar a
hipotese de enquadra-lo pela natureza das fungbes em um dos Poderes da
Republica."?*

A funcado que exerce €, como ensina o Min. lvan Luz, de "jurisdi¢ao fiscal
e judicante, por soberana decisdo constitucional". Embora ainda muito se
discuta sobre a natureza das funcdes, sem laivo de duvida, essa sintese do
pensamento € a que mais se adequa ao direito constitucional positivo. E a
fungéo de fiscalizacdo, exercida com esteio na legalidade dos atos, com
capacidade de julgar definitivamente questdes no ambito de sua competéncia
privativa. Apds apreciar os atas com base na lei, essa especialissima Corte
ainda o submete a um exame de economicidade e legitimidade. Por esse
motivo, embora discreto na sua atuacgdo, tantas vezes se aproxima mais da

*! Teorias e Pratica do Poder Judiciario, 1.943,p.25

> op. cit. p.19

® Comentarios a Constituicdo Federal Brasileira, vol. VI, p. 451.

% Comentarios a Constituicdo..., op. cit. p. 20. A época, por forca da Lei n° 392, de 8 de
outubro de 1.896, art. 2°, o Tribunal de Contas deveria funcionar como "Tribunal de Justica,
com jurisdi¢do contenciosa e graciosa", fato que aumentou a confuséo sobre o seu lugar no
arcabouco juridico institucional.
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Justica almejada pelo povo na aplicacdo dos recursos publicos, muito se afina
com os principios da ética no bom emprego dos impostos.?

9 - DO EXERCICIO DA FUNCAO JURISDICIONAL PELOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

E consabido que para o exercicio de qualquer funcdo exige-se a
definicdo anterior da competéncia e seus limites. Nesse ponto € que reside 0
nd gordio da questdo, pois de um lado encontram-se os que defendem o
exercicio da funcéo jurisdicional pelos Tribunais de Contas e, de outro, em
plena antagonia, os que simplesmente a inadmitem.

No atual modelo constitucional positivo, ficou mais nitida a separagéo
das funcbes. Como compreender, por exemplo, que o Tribunal de Contas
julgasse contas e pretender que julgasse também a legalidade das
aposentadorias, reformas e pensdes, onde s6 se discutiria a aplicacdo da Lei
no caso concreto? Qual o argumento logico-juridico para excluir essa
competéncia do Poder Judiciario? A resposta ficaria adstrita num inexplicavel
"capricho do constituinte”...

Muitos viram, no atual elenco de competéncias da Constituicdo de 1.988,
gue reduziu a competéncia para julgamento, um enfraquecimento das Cortes
de Contas. Preferimos, porém, sustentar que o Constituinte atingiu notavel
ponto de equilibrio, haurido na experiéncia histérica brasileira."2

Nota-se no elenco de competéncia o rigor cientifico na terminologia
empregada, acentuando a diferenciacédo, inclusive da finalidade de cada mister
cometido. Para algumas tarefas, empregou-se o termo apreciar, em outras
fiscalizar, em outras realizar inspec¢ao e auditoria e, apenas em um caso, julgar.
Nesse quadro € impossivel sustentar que o constituinte agiu displicentemente,
por ignorancia ou descuido.

Ao contrario, conhecendo a riqueza do vocabulario, utilizou-o com
perfeicdo, ora restringindo, ora elastecendo, ora visando a que esse Tribunal
acompanhasse a execucdo dos atos — num controle simultdneo — ora deixando
evidente que o controle seria posterior a pratica.

Por esses motivos, a analise das competéncias deve levar em conta o sentido
técnico e proprio de cada um dos vocabulos empregados. Corolario dessa

“Entre os recentes exemplos da grandeza de seus julgamentos, podemos citar a determinacéo
para que as taxas de inscricdo em concurso publico sejam fixadas de molde a cobrir as
despesas com sua realizagdo, inibindo assim o desejo dos que procuravam fazer da
expectativa alheia da conquista de um emprego, fonte de receita, ou pior, fazer dos valores das
taxas de inscricdo uma forma de selecéo elitista. Decisao n © 143/96-TCU - Plenario - TC-
012.919/94-2; Rel. Min. Adhemar Paladini Ghisi, DOU - 15.04.96 - Secéo | - pag. 6303 a 6305
?°E importante notar lastimavel equivoco em que tém incorrido doutrinadores pétrios ao fazer
referencia, no trato da coisa julgada administrativa e competéncia dos TC's a juristas
alienigenas. Sem descartar a importancia do direito comparado, seria de todo conveniente,
antes de adotar as licbes, ainda que de modo breve, fosse examinado o modelo constitucional
em vigor na patria dos juristas estrangeiros. Em estudo que procedemos, sem maior
preocupacgdo com o rigor da pesquisa, verificamos a terminologia empregada na definicdo de
competéncias das Cortes de Contas, dos paises em que os : doutrinadores nao reconhecem
funcéo judicante, corresponde aos termos inspecionar, decidir, determinar, auditar, examinar,
recomendar. Dai a cautela na importacéo de algumas doutrinas.

12
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premissa: o Tribunal de Contas como regra hdo tem competéncia para dizer o
direito no caso concreto, de modo definitivo, com for¢a de coisa julgada; por
excecdo detém essa competéncia, na forma do art. 71, inc. I, da Constituicdo
Federal.

E forcoso reconhecer portanto que, no atual modelo, a competéncia para
apreciar os demais atas da Administragdo Publica ndo pode ser erigida além da
esfera administrativa. Ainda que tenha forca cogente, pela possibilidade de
imposi¢cdo de multa, ainda que se possa determinar o afastamento do cargo da
autoridade que esta gerando lesdo ao erario, ainda que se possa sustar o ato,
as pessoas atingidas podem recorrer ao Poder Judiciario, revendo a
deliberacdo das Cortes de Contas ou 0s seus efeitos.

Os magistrados ficam aqui livres para examinar a questdo a luz do
ordenamento juridico — embora o exame da legalidade também tenha sido
efetivado na Corte de Contas — porque ndo se inserem na competéncia
jurisdicional.

Como foi assinalado, porém, ha uma restrita parcela de sua competéncia
— tratada no inciso Il, do art. 71, da Constituicdo — que constitui matéria de
apreciacdo e julgamento privativo dos Tribunais de Contas. Tem o seguinte
teor, o dispositivo precitado:

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

l-...

Il — julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
gue resulte prejuizo ao erario publico.

Entre os varios autores de nomeada que cuidaram do tema, em sua
classica obra, "O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario”, o
saudoso Min. Seabra Fagundes, examinando a questdo a luz da Constituicao
de 1.946, sentenciou: "Duas excecdes restritas admite a Constituicdo ao
monopdlio do Poder Judiciario, no que concerne a matéria contenciosa
administrativa. A primeira [...] A segunda se refere ao julgamento da
regularidade das contas dos administradores e demais responsaveis pela
guarda ou aplicacdo de bens ou fundos publicos atribuido ao Tribunal de
Contas.?’

Referindo-se a funcdo judicante, fixada fora do ambito do Poder
Judiciario, Pontes de Miranda asseriu que "o texto de 1.934 conferiu, assim, a
mais a atribuicdo de "julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens
publicos"; portanto, alcances e culpa dos depositarios de dinheiros ou bens
publicos, em toda a sua extensdo. O acréscimo, em vez de o tornar 6rgdo
cooperador do Poder Executivo, acentuou o elemento judicidrio que ja ele
tinha, inclusive pelo modo de composicéo e garantias dos seus membros.*®

Essa funcao jurisdicional, para alguns, ndo acarretaria a coisa julgada,
ou seja, talvez por desapego ao exato significado do termo ja pretenderam

" op. Cit.p.139
%8 op.cit p. 18
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considerar esse julgar como uma idéia de julgamento provisério sit et quando
todos se conformarem e ndo recorrerem ao Poder Judiciario.?

Como foi demonstrado no subtitulo coisa julgada, a inalterabilidade da
decisdo € decorréncia lbgica, juridica e inafastavel da jurisdicdo. Se
determinado 6rgao decide sobre questdo juridica que lhe foi submetida, mas
essa decisdo ndo merece o respeito dos 6rgaos do Judiciario, ndo ha que se
falar em jurisdicdo. Se nao transita em julgada, ndo produz coisa julgada, néo é
jurisdicao e tecnicamente nao pode ser considerado um julgamento.

No presente caso, 0 que é olvidado, com frequéncia, € que a
competéncia textualmente definida como julgamento foi cometida a 6rgéo
estatal constitucionalmente.

Pela imutabilidade das decisdes, pronunciou-se também o Conselheiro
do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, José Luiz Anhaia de Mello: "De
nada adianta um corpo de auditores a fazer exames de contabilidade, a
acompanhar a execucdo orcamentaria, a visar balancos e balancetes, se esses
procedimentos meramente instrutivos e interlocutorios ndo ensejarem por parte
do Tribunal uma decisdo definitiva e operante.*°

O eminente Seabra Fagundes, em outra oportunidade, enfrentou a
questdo indo além dos argumentos estritamente juridicos e desse momento
colhe-se a seguinte passagem, com 0s negritos do préprio original:

"O teor jurisdicional das decisdes, nesses casos, se depreende da prépria
substancia delas; ndo do emprego da palavra julgamento pelos textos do direito
positivo. Resulta do sentido definitivo da manifestacdo da Corte, pois se a
regularidade das contas pudesse dar lugar a nova apreciacao (pelo Poder
Judiciario), o seu pronunciamento seria mero e inutil formalismo, restando
inexplicavel a mobilizacdo, para fazé-la, de um orgao altamente qualificado
pelos requisitos de investidura e garantias dos seus membros (Emenda n° 1,
art. 72, parag. 3°). Sob este aspecto restrito (o criminal fica ao exame do Poder
Judiciério), as Cortes de Contas decidem conclusivamente. Cabe aqui a
observacao de Pontes de Miranda a propdsito do texto constitucional de Pagina
9 de 17 02/05/05 Da Funcéo Jurisdicional pelos Tribunais de Contas 1.946 (e a
que se reporta comentando a Emenda n° 1, de 1.969), de ndo haver como
"interpretar que o Tribunal de Contas julgue (as contas) e outro juiz as rejulgue
depois”, porquanto nessa duplicidade ter-se-ia "absurdo bis in idem
"("Comentérios a Constituicdo de 1.946", la edicdo, vol. Il, pag. 95;
"Comentarios a Constituicdo de 1.967, com a Emenda n°® 1, de 1.969", 2a
edicdo, tomo Ill, pag. 251). E, com a mesma certeza e lucidez, conclui: Ao
poder Judiciario ndo compete rever as manifestacdes das Cortes de Contas,

* Nesse sentido, q. cfr. estudo realizado por Hely Lopes Meirelles e publicado na RDA 114/23.
A par do seu extraordinario profundo trabalho no campo do Direito Administrativo, no estudo da
coisa julgada, o saudoso jurista procedeu do mesmo modo, guiando-se pela doutrina de alguns
estrangeiros que insistem em apenas contrapor o sistema juridico inglés ao francés, numa
dicotomia téo rigida quanto distante da realidade. Assim, foi-lhe indispensavel criar a expressao
jurisdicédo judicial, para externar quando a jurisdigdo é jurisdicdo e quando o termo julgamento
ndo quer se referir no seu contetdo a jurisdicdo. Q. cfr. Curso..., pag. 582, entre outros
trabalhos.

% in Regime Juridico dos Tribunais de Contas, Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, Ed. RT, S&o
Paulo, p.203
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nesse particular, sendo acolhé-las como elemento valido, j& assente, para
favorecer ou comprometer aquele que va, ou seja chamado a juizo, em torno
de dinheiros ou valores publicos em geral, confiados & sua gest&o ou guarda.*!

10 - EFICACIA DE COISA JULCADA NAS DECISOES DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

Expendidas essas consideragbes, € o momento de verificar se as
decisbes dos Tribunais de Contas podem ter eficacia de coisa julgada
justificando a extincdo do processo judicial. Obviamente, como foi amplamente
demonstrado, ndo estando o Tribunal de Contas elencado, na Constituicdo
Federal, entre os 6rgaos do Poder Judiciario, ndo é possivel pretender revestir
todas as suas decisdes desses atributos.

Nessa altura do presente estudo, é possivel indicar que o Tribunal de
Contas, a exemplo dos oOrgados do Poder Judiciario, produz decisfes de
natureza jurisdicional e meramente administrativa.

Com notavel clareza, chamou a atencdo para o fato, em relevante
escolio, o Ministro Athos Gusmdao Carneiro, acentuando que "as atribui¢cdes do
Tribunal de Contas sdo de natureza administrativa. Entretanto, quando “julga”
as contas "dos administradores e demais responsaveis por bens e valores
publicos”, tal julgamento impde-se ao Poder Judiciario no que concerne ao
aspecto contabil, sobre a regularidade da propria conta; o julgado do Tribunal
de Contas constitui prejudicial no juizo penal, como apuragédo, da qual o juiz
ndo se pode afastar, de elemento de fato necessario a tipicidade do crime." E
acrescenta: " Da mesma forma, tal julgado impde-se na acao de ressarcimento
promovido contra o responsavel pelo alcance.*

Na mesma linha desse pensamento, pronunciou-se o Ministro Victor
Nunes Leal, em inolvidavel sintese: "A disposicao constitucional de que a lei
nao podera excluir da apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesao de direito
individual ndo é obstaculo a este entendimento” - de que a competéncia das
Cortes de Contas torna prejudicial e definitivo o pronunciamento sobre o fato
material - "porque, no caso, a reducdo de competéncia do Judiciério resulta da
Constituicao, e nao da lei. O exame feito pelos Tribunais de Contas representa
uma poderosa e ampla agéo de controle sobre os atos da Administracao, que
ja estdo jungidos ao controle interno da préopria Administracdo. Permitir uma
ampla revisibilidade pelo Poder Judiciario no minimo, constituiria em termos
l6gicos conceder um espaco tao intenso ao controle judicial que inviabilizaria a
propria acdo administrativa.

Um detido exame das poucas decisdes judiciais que néo prestigiaram a
definitividade das decisbes das Cortes de Contas, revela que,
lamentavelmente, incorreram em equivocos de uma das seguintes naturezas:

» desconhecem o funcionamento dos Tribunais de Contas e confundem-no com
mera auditoria;

* ndo tém ciéncia da amplitude concedida a ampla defesa nessas Cortes e,
portanto, buscam impedir sua

efetividade em face da alegacdo de cerceamento a defesa e ao contraditorio;

%! in Revista do Tribunal de Contas da Unido, n ° 20, p. 82

% Jurisdicdo e Competéncia - Ed. Saraiva, 1989, p. 14
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 gravissimas deficiéncias na defesa das decisdes dos Tribunais de Contas,
normalmente atribuidas aos 6rgdos que tém por dever representar a propria
Administracédo e também sujeitos a jurisdicdo desses Tribunais;

* preconceito atribuivel a uma deformada imagem dessas Cortes decorrentes
de acontecimentos episédicos.

Todas as manifestagbes das Cortes de Contas tém valor e forgca
coercitiva, como ja referido, mas apenas a inscrita no inc. Il, da Constituicdo
Federal - julgar as contas dos... - corresponde a um julgamento, merecendo de
todos os oOrgaos o respeito, em tudo e por tudo, exatamente igual a
manifestagdo do Poder Judiciério.

O termo contas, que sucede a julgar, abrange as contas anuais dos
orgdos da Administragdo Publica como também as chamadas contas especiais,
que sdo instauradas na forma da Lei.*®

Trata-se de processos altamente técnicos atinentes a aplicagdo de
recursos ou danos causados ao erario em decorréncia da omissao no dever de
prestar contas, ou ato lesivo ilegal, ilegitimo ou antieconémico. **

As deliberacbes adotadas nestes processos poderdo resultar em
acordao condenatodrio, que pela Constituicdo Federal — art. 71, parag. 3° —, tém
expressa e literalmente eficacia de titulo executivo. Nesses acordaos séo
declarados o responsavel e o valor do alcance, além de outras informacdes
necessarias e suficientes para o inicio do processo executivo judicial, vez que o
Tribunal de Contas ndo tem competéncia para promover a execucéo forcada,*
necessitando recorrer ao Poder Judiciario para efetivala.

Ha no mundo do Direito uma magica harmonia, sO perceptivel por
agqueles que se dispdéem a um trabalho construtivo, fundado em honesta
reflexdo e humildade. Nesse sentido, é facil perceber por que sé os acordaos
condenatorios tém eficacia de titulo executivo: por que nédo tém a mesma forca
0S processos de inspecdo, a apreciacdo da legalidade das aposentadorias,
reformas e pensdes, as auditorias? Por que s6 julgamento das contas é que se
concebe a forca de titulo executivo? A resposta pode ser encontrada, com
facilidade, nos seguintes pontos:

* 0S outros processos constituem matéria estritas de controle, e 0os de contas
abrangem aspectos nitidamente jurisdicionais, porque envolvem direito,
economia, contabilidade e/ou administracao;

* 0s processos envolvendo "contas" sdo desenvolvidos a luz do principio do
contraditério e da ampla defesa;

* a exemplo dos processos judiciais, ha citacdo formal do agente, prazo para
defesa, inclusive o instituto da revelia, julgamento e recursos junto aos
Tribunais de Contas, sem a exigéncia de recolhimento de depdsitos e com
efeito suspensivo e devolutivo.

* 0s processos de contas tém a intervencao obrigatéria, sob pena de nulidade
absoluta, do Ministério Publico especial que atua junto aos Tribunais de
Contas.*®

% problemas de Direito Publico, ed. forense, 1960,p. 231

% V. a proposito o livro de nossa autoria, " Tomada de Contas Especial”, contendo o estudo do
processo e do procedimento nos Tribunais de Contas e na Administracdo Publica, ED. Brasilia
Juridica, 1.996,c/ 604 paginas.

% Por excecdo, admite-se a determinacao para desconto em folha de vencimentos/salarios se
servidor.
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« todos 0s processos de contas tém sua génese precisamente delineada na Lei.
S6 nascem quando ocorre um dos motivos determinantes, v.g., advento de
condicdo ou termo, ou ainda ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico ao erario
gue cause dano.

Por isso somente os processos de contas poderiam ser julgados e
somente eles podem ensejar a constituicdo de titulo executivo.®” Assim, tais
processos tém como efeito a producéo de coisa julgada.

11 - DA POSICAO DO JUDICIARIO SOBRE O TEMA
A seguinte e breve colecéo de julgados do Poder Judiciario € elucidativa.

11.1. Quando o Tribunal de Contas julga em débito as contas, esta-se
diante do alcance que pode ser traduzido como simples falta de recursos numa
conta. E um dos casos em que a Corte julga, na mais estrita acep¢ao do termo.

Ementa: Ao apurar o alcance dos responsaveis pelos dinheiros publicos, o
Tribunal de Contas pratica ato insusceptivel de revisao na via judicial, a ndo ser
quanto ao seu aspecto formal ou tisna de ilegalidade manifesto. Mandado de
seguranca ndo conhecido.*® Supremo Tribunal Federal: MS-7280. Rel. Min.
Henrique D’Avilla.

11.2. A exemplo do que ocorre em relacdo aos o6rgdos do Poder
Judiciario, o Supremo Tribunal Federal também admite o uso do mandado de
seguranca, em restritissimas hipoteses.

Ementa: Mandado de seguranca denegado. Os julgamentos de Tribunal de
Contas, no uso da atribuicdo conferida pelo art. 77 da Constituigdo, s6 poderao
ser cassados por mandado de seguranca quando resultem de ilegalidade
manifesta ou abuso de poder. Supremo Tribunal Federal; MS-5490-RJ, Rel.
Min. Anténio Villas Boas.*

11.3. O Pretério Excelso, como o TCU, tém entendimento firmado
guanto ao fato de que a competéncia
para julgar pode abranger particulares desde que tenham recebido recursos
publicos. Nesse caso, como ocorre no julgamento dos agentes publicos, por
principio constitucional, devera ser garantida — e sempre o € — a ampla defesa
e o contraditorio.

Ementa: Mandado de seguranca. Tribunal de Contas da Uni&ao

% Nao deixe de consultar sobre o Ministério Publico especial que atua junto aos Tribunais de
Contas, no livro de Tomada de Contas Especial, capitulo VII, item 3.

T Art. 71, parag. 3°, da Constituicio Federal

%8 Julgamento: 20.06.1960, Tribunal Pleno, Publicagcdo em 17.09.62, p. 00460. EMENT vol-
00430-01, p.00099, RTJ vol.00014-01, p.00096 vol. 0358-01 0068, RTJ

% julgamento: 20.08.1958, Tribunal Pleno, publicacdo: DJ 25.09.58, EMENT. Vol 0358-01,
0068, RTJ vol. 00006-01p. 00458

9 igamento: 04.11.1993 Tribunal Pleno, Publicacdo: D J 08.11.93 p, 43204 EMENT
vol.01849-01, p. 157
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2. Prestacao de contas referente a aplicacdo de valores recebidos de entidades
da administracao indireta, destinados a Programa Assistencial de Servidores
de Ministério, em periodo em que o impetrante era Presidente da Associacéo
dos Servidores do Ministério.

3. O dever de prestar contas, no caso, hao € da entidade, mas da pessoa fisica
responsavel por bens e valores publicos, seja ele agente publico ou néo.

4. Embora a entidade seja de direito privado, sujeita-se a fiscalizacdo do
Estado, pois recebe recursos de origem estatal, e seus dirigentes h&o de
prestar contas dos valores recebidos; quem gere dinheiro publico ou administra
bens ou interesses da comunidade deve contas ao 6érgdo competente para a
fiscalizacao.

5. Hip6tese de competéncia do Tribunal de Contas da Unido para julgar a
matéria em causa, a teor do art. 71, I, da Constituicdo, havendo apuracdo dos
fatos em procedimentos de fiscalizacdo, assegurada ao impetrante ampla
defesa.

6. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unifico, arts. 92, 88 °e 8°, 119 e
121. Pauta Especial de julgamento publicada com inclusdo do processo em
referéncia.

7. Nao cabe rediscutir fatos e provas, em mandado de seguranca.

8. Mandado de seguranca indeferido.

Supremo Tribunal Federal Proc. MS-21644-DF; Rel. Min. Neri da Silveira 40.

11.4. Em plena consonancia com o excerto transcrito do pronunciamento
do Min. lvan Luz, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal cristalizou-se
no sentido de que o Poder Legislativo ndo pode reduzir a competéncia para
julgamento dos Tribunais de Contas, nem mesmo avocar para Si essa
competéncia que seria possivel se o Tribunal de Contas fosse mero auxiliar,
hierarquicamente subalterno.

Ementa: Agao direta de inconstitucionalidade. Tribunal de Contas do
Estado. Competéncias. Assembléia Legislativa. Artigos 71, I, I, 73, "caput”, 96,
49, IX, e 75 da Constituicdo Federal.

1. Acao direta de inconstitucionalidade dos incisos Ill e IV do art. 33 e das
expressodes "e pelo Presidente da Assembléia Legislativa”, constantes do inciso
| do paragrafo unico do artigo 49 da Constituicdo do Estado de Roraima, todos
na redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 2, de 10.06.1994. E também:
das expressdes "do Poder Legislativo”, contidas no artigo 1., "caput”; da alinea
"a" do artigo l.; e do artigo 38, "caput", quanto as expressdes "e entidades
constantes da alinea "a" inciso Il do artigo |. desta Lei" (todos de Lei
Complementar n. 6, de 24.06.1994, do mesmo Estado).

2. As normas e expressdes impugnadas atribuiram a Assembléia Legislativa do
Estado de Roraima competéncias que a Constituicdo conferiu, no plano federal,
ao Tribunal de Contas da Unido e, no plano estadual, ao Tribunal de Contas da
unidade da Federacao, entre elas as de julgar as contas do Tribunal de Contas,
do Tribunal de Justica, do Ministério Publico, e do Poder Legislativo do Estado.

3. Plausibilidade juridica da a¢do (“fumus boni iuris"), em face da alegada
violacdo do disposto nos artigos

71, 1, 1l, 73, "caput’, 96, 49, IX, todos combinados com o artigo 75 da
Constituicao Federal.
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4. Caracterizado, também, o risco da demora, no processo e julgamento da
acado, com probabilidade de grave dano a Administragdo Publica do Estado,
diante cio conflito potencial entre suas instituicoes.

5. Deferimento da medida cautelar, para suspensao da eficacia de tais normas
e expressoes, até o julgamento final da acéo.

6. Precedente: A.D.I. n. 849/MT. Supremo Tribunal Federal. Proc. Agao direta
de inconstitucionalidade - A.D.l.n. 1.140 - RR, Rel. Min.Sydney Sanches"

5. Confirmando que produzem coisa julgada, a decisdo da lavra do Juiz
Adhemar Maciel,42 que hoje ilustra o Superior Tribunal de Justica, na condi¢ao
de Ministro: "A primeira observagcdo a ser feita € quanto a decisdo do TCU.
Tem ou néo forca de res judicata?

"Tenho para mim que € inquestionavel a forca do julgado do TCU. Sua
natureza é de prejudicialidade.

"Ora, como se viu do relatorio, houve transito em julgado. Os apelantes néo
recorreram da decisédo do TCU.
Assim, ndo nos cabe mais discutir quanto ao acerto ou nao das contas..."

Tais consideragdes suficientemente ilustradas permitem concluir com
razoavel seguranca que:
« 0 principio da unidade de jurisdicdo®® sofre temperamentos pela prépria
Constituicdo, que admite a competéncia privativa das Cortes de Contas para
julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores
publicos;
* essa competéncia privativa diz respeito ao mérito do julgamento, fato que
deve admitir a verificacdo do acatamento do principio constitucional do devido
processo legal, que consiste no exame extrinseco do ato decisério das Cortes
de Contas, como, por exemplo, a competéncia para julgamento, a forma
definida em lei, a observancia do principio da ampla defesa e contraditério, nos
termos da lei especifica das Cortes de Contas.

12 - CONCLUSOES

Eis a condensacdo das mais relevantes conclusdes que decorrem das
consideragdes expendidas:
1. o tema em tela ja mereceu estudos que necessitam ser atualizados face a
nova Constituicdo Federal;
2. subjacente ao tema, a questao da propria eficacia do controle externo;
3. a jurisdicdo, conforme assentada doutrina do direito judiciario, sé se efetiva
se a decisao transitar em julgado — produzir coisa julgada — pois ndo se pode
aplicar o Direito enquanto instavel ou executar a decisao enquanto mutavel,
4. opera-se a coisa julgada formal quando a sentenca transita em julgado; diz-
se coisa julgada material a relacéo juridica decidida pela sentenca ou acérdéo;
5. esses institutos - jurisdicdo, coisa julgada e processo - embora melhor
versados pelo direito processual, ndo sdo exclusivos do direito judiciario;

9 Segundo o qual nenhuma les&o ou ameaca de lesdo pode ser subtraida pela lei do exame
do Poder Judiciério.
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6. € amplamente admitida a expressao "coisa julgada administrativa”. O seu
conteudo, para muitos autores, corresponderia apenas a "deciséo
administrativa” que n&do mais pudesse ser modificada "na esfera
administrativa";

7. com o contetdo exposto no item precedente, s6 é carreto utiliza-lo quando
se tratar de atas de jurisdicdo administrativa; os demais atos ndo produzem
coisa julgada administrativa,

8. os atos administrativos em geral ndo podem ser amplamente revistas pelo
Poder Judiciario; as questdes estritamente pertinentes ao binbmio conveniéncia
oportunidade e ao mérito fogem ao exame judicial. O fundamento dessa licdo
consagrada pela doutrina, de forma unissona, reside no respeito a competéncia
e a harmonia do Direito, que impedem ao juiz se substituir ao administrador;

9. 0 art. 5°, inc. XXXV, da Constituicdo Federal, veda a lei excluir da apreciacéo
judicial lesdo ou ameaca a direito, mas néo restringe a propria Constituicao;

10. a conhecida teoria da separacdo de Poderes corresponde a distribuicdo
das funcbes do Estado e ndo autoriza a concluir que as mesmas séo exercidas
com exclusividade ou monopdlio; os o6rgdos identificam-se apenas pela
predominancia das funcbes que exercem,;

11. os Tribunais de Contas, instituicdo criada ap0s o advento dessa teoria,
situam-se de permeio entre os Poderes, fiscalizando todos. Constitui organismo
autbnomo néo sujeito a hierarquia, decorrendo dai que a natureza de algumas
de suas fungBes ndo podem enquadrar-se a forca no ambito da ortodoxa
triparticdo. Pela Constituicdo, fiscaliza, aprecia e julga, possuindo competéncia
privativa;

12. o exercicio da funcdo de julgar ndo € restrito ao Poder Judiciario. Os
Tribunais de Contas possuem a competéncia constitucional de julgar contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos. O termo julgamento nao pode ter outro significado que néo
corresponda ao exercicio da jurisdicdo, o qual sé é efetivo se produzir coisa
julgada;

13. a melhor doutrina e jurisprudéncia dos Tribunais Superiores admite
pacificamente que as decisdes dos Tribunais de Contas, quando adotadas em
decorréncia da matéria que o Constituinte estabeleceu na competéncia de
julgar, ndo podem ser revistas quanto ao mérito;

14. as decisdes adotadas no julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis tém eficacia de titulo executivo, também por expressa
disposicdo constitucional, corroborando a forca judicante das decisdes
adotadas nessa matéria;

15. os processos constituidos que visem afrontar as decis6es dos Tribunais de
Contas, em matéria de sua competéncia privativa de julgar, devem ser objeto
de respostas processuais adequadas, onde mediante excecdo buscar-se-a a
extincdo do processo sem julgamento de mérito.
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