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“O Governo Provisério reconheceu a urgéncia inevitavel de
reorganizd-lo [0 sistema de contabilidade orcamentdrial]; e
acredita haver lancado os fundamentos para essa reforma
radical com a criacdo de um Tribunal de Contas, corpo de
magistratura intermedidria a administracio e a legislatura, que
colocado em posicao autdbnoma, com atribui¢des de revisio e
julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas,
possa exercer as suas fungdes vitais no organismo
constitucional, sem o risco de converter-se em institui¢do de
ornato aparatoso e inutil” (Rui Barbosa, Ministro da Fazenda,
na Exposicdo de Motivos ao Decreto n° 966-A, de 7 de

novembro de 1890, que criou o Tribunal de Contas da Unido).



RESUMO

Entre as competéncias atribuidas constitucionalmente aos Tribunais de Contas brasileiros,
destaca-se aquela relativa ao julgamento de contas dos responsaveis por recursos publicos. Tal
competéncia decorre do exercicio de auténtica fungado jurisdicional, ocorrendo no bojo de um
processo administrativo de contas, em que sdo garantidos o contraditério e a ampla defesa,
inclusive mediante a interposicdo de recursos. Afigura-se incabivel a reforma, pelo Poder
Judicidrio, de decisdo condenatéria proferida pelos Tribunais de Contas, ressalvada a
ocorréncia de eventual ilegalidade manifesta ou irregularidade formal. Em sendo proferida
decisdo pela irregularidade das contas, imputando débito ou cominando multa, e ndo sendo
recolhida a divida no prazo legal pelo responsével, o acérddao condenatdrio possui eficicia de
titulo executivo extrajudicial, cabendo o ajuizamento de sua execugdo pelos Orgaos
competentes. Tal processo de execucdo judicial deve obedecer ao rito legalmente previsto
para a execugdo fiscal, pois os valores condenatérios sdo divida ativa ndo tributaria. Em que
pese isto, o devedor ndo pode alegar em sede de embargos a execucdo qualquer matéria que
lhe seria licito deduzir como defesa no processo de conhecimento, pois a cognicao da matéria
ja ocorreu por ocasido do julgamento de suas contas. Tendo em vista a polémica questao da
efetividade na recuperacao judicial dos valores condenatdrios, mister se faz cogitar acerca de
meios que possam otimizar tal recuperagdo. Oportuno ainda pensar alternativas a propria
sistemdtica vigente de execucdo judicial dos titulos condenatérios, refletindo-se acerca da
atribuicdo de capacidade postulatéria ativa aos Tribunais de Contas e sobre a

autoexecutoriedade das decisdes.

Palavras-chaves: Tribunais de Contas. Julgamento de contas. Natureza juridica das decisoes.

Eficacia de titulo executivo. Execucao judicial.



ABSTRACT

Among the competences assigned constitutionally to the Brazilian Courts of Audit, that
concerning to the account judgment of agents responsible for public funds is to be detached.
Such competence comes from the practice of an authentic jurisdictional function, occurring by
means of an administrative account process, in which are guaranteed the contradictory and the
wide defense, inclusively through appeal interposition. It is not possible to the judicial branch
to change a condemnatory decision from the Courts of Audit, except for the occurrence of an
evident illegality or a formal irregularity. If it is given a judgment deciding for the account
irregularity, attributing a debt or imposing a penalty, and if it the obligation is not paid in the
legal term by the condemned agent, the condemnatory decision has an extrajudicial executive
title efficacy, which permits the bringing of a prosecution by the competent offices. Such
judicial prosecution process must obey the same legal proceedings prescribed for the
government prosecutions, because the condemnatory values are non-tributary active debts.
Nevertheless, the debtor cannot argue any matter that would be licit to bring forward as
defense on the acknowledgement process, since the matter cognition would have already
taken place at the opportunity of the account judgment. On the basis of the polemic matter
about the effectiveness of judicial recovery of condemnatory values, it is necessary to cogitate
on the potential means to optimize that recovery. It is also propitious to think about
alternatives to the systematics in vigour regarding the judicial prosecution of condemnatory
titles, reflecting upon the assignment of active postulatory capacity to the Courts of Audit and

the self-prosecution of decisions.

Key-words: Courts of Audit. Account judgment. Juridical nature of decisions. Executive title

efficacy. Judicial prosecution.
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INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988 (CF) consolidou, no panorama institucional da
Republica Federativa do Brasil, a posi¢do ocupada pela instituicdo Tribunal de Contas,
atribuindo-lhe relevantes competéncias no exercicio do controle externo da Administracdo
Publica, seja no dmbito da Unido, seja naquele de Estados e Municipios.

Entre tais competéncias, avulta em importancia aquela contida nos incisos II e
VIII do art. 71 da Carta Cidada, os quais preveem a atribui¢do do julgamento de contas, em
cujo bojo sdo passiveis de prolagdo decisdes pela irregularidade das contas, imputando débito
ou cominando multa aos responsdveis pela aplicacdo de recursos publicos ou por eventual
dano ao Erério’.

Tais decisOGes condenatorias, conforme estabelecido no § 3° do art. 71 da CF, tém
eficacia de titulo executivo, prestando-se a propositura da competente acdo de execucgdao
judicial, caso o responsdvel ndo recolha a divida perante o proprio Tribunal de Contas que
proferiu o acérdao condenatdrio, prolatado nos autos de processo administrativo em que sao
garantidos ao interessado o contraditorio e a ampla defesa.

Ocorre que, uma vez ajuizada a acdo de execucdo judicial pelos Orgdos
competentes, o executado tem a seu dispor, nada obstante a ampla oportunidade de defesa que
j4 lhe foi conferida no processo administrativo de contas, instrumentos previstos na legislacao
processual civil para combater o acérdao condenatério, destacando-se nesse contexto a figura
dos chamados embargos a execugdo, por meio dos quais muitas vezes o devedor pretende
alegar “qualquer matéria que lhe seria licito deduzir como defesa em processo de
conhecimento” (art. 745, V, do Cddigo de Processo Civil — CPC).

Tal excesso de defesa, a0 mesmo tempo em que representa afronta a jurisdicao
constitucional de contas, compromete a efetividade na recuperacdo judicial dos valores
condenatérios e contribui para perpetuar a impunidade na malversagc@o de recursos publicos.

No que toca especificamente a questdo da efetividade, a rediscussdo de tudo que

ja restou julgado pelo Tribunal de Contas gera um efeito protelatério indesejavel que,

! Para o julgamento das contas de responsdveis por recursos publicos federais, é competente o Tribunal de
Contas da Unido (TCU); para contas distritais, o Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF); para contas
estaduais e municipais, sdo competentes os Tribunais de Contas dos Estados, ressalvada a competéncia, no que
se refere as contas municipais, do Tribunal de Contas dos Municipios (TCMs), presente nos Estados da Bahia,
Ceard, Goids e Pard, bem como do Tribunal de Contas do Municipio, presente apenas nos Municipios do Rio
de Janeiro e de Sao Paulo.
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associado a demora na andlise, pelos Orgdos repassadores, das prestagdes de contas de
convénios e ao proprio tempo necessdrio para que tais contas sejam julgadas definitivamente
pelos Tribunais de Contas, faz com que a efetividade na recuperacdo judicial dos valores
condenatérios diminua drasticamente, de vez que os responsaveis aos quais foi imputado
débito ou cominada multa terdo tempo suficiente para adotar medidas visando a nio deixar
patrimOnio proprio que responda pela divida.

Ademais, nesse contexto, faz-se necessdrio perquirir os eventuais limites
aplicaveis a apreciacdo dos julgamentos de contas pelo Poder Judicidrio, a partir da prépria
natureza juridica destes julgamentos, sem que se perca de vista o sistema da unicidade da
jurisdi¢do, bem como o principio da inafastabilidade do Poder Judiciario, previstos no inciso
XXXV do art. 5° da CF.

Esta monografia, que se encontra estruturada em trés capitulos, tem por objetivo
abordar a execucao judicial das decisdes condenatdrias proferidas pelos Tribunais de Contas,
a partir de pesquisa doutrindria e jurisprudencial sobre o assunto, bem como da coleta de
dados em relatdrios gerenciais do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da Advocacia-Geral
da Unido (AGU).

No primeiro capitulo, aborda-se o rito do processo administrativo de julgamento
de contas, tendo-se como referencial a legislacdo aplicdvel ao TCU, bem como os principios
que regem tal processualistica.

Em seguida, no segundo capitulo, define-se a natureza juridica dos julgamentos de
contas como pré-requisito a delimitagdo dos limites aplicdveis a sua revisibilidade judicial,
tendo-se em conta a eficdcia de titulo executivo outorgada constitucionalmente as decisdes
condenatorias.

Por fim, no terceiro e ultimo capitulo, procede-se a andlise da execugdo judicial
propriamente dita, abordando-se aspectos atinentes a seu rito, inclusive no que se refere aos
embargos a execucdo, sem que se olvide de mencionar algumas alternativas a sistematica de
execucao em vigor.

Antes do primeiro capitulo, contudo, faz-se mister consignar que, considerando o
principio da simetria existente entre o TCU e os demais Tribunais de Contas, contido no art.
75 da CF, bem como a diversidade de legislacdes locais, opta-se por uma abordagem tendo-se
como pano de fundo normativo a realidade do TCU, sem prejuizo de se tecerem algumas

consideragdes aplicdveis especificamente as demais Cortes de Contas.
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1 JULGAMENTO DE CONTAS

Entre as atribui¢cdes conferidas aos Tribunais de Contas no ordenamento juridico
brasileiro, assume especial relevo aquela concernente ao julgamento de contas dos
administradores de recursos publicos, bem como daqueles responsdveis por irregularidades
causadoras de danos ao erario publico.

O objetivo deste capitulo € introduzir o leitor aquela que talvez seja a mais
relevante das competéncias conferidas aos Tribunais de Contasz, abordando-se questoes de

natureza processual no ambito interno destas Cortes.

1.1 Previsao normativa

A competéncia para o julgamento de contas vem sendo tradicionalmente atribuida
as Cortes de Contas por forca de sucessivas normas de envergadura constitucional’. Nesse

sentido, preceitua o art. 71, incisos Il e VIII, da CF4, verbis:

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

[...]

IT - julgar as contas dos administradores e demais responsiveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder

? Segundo Zymler (2009), tal preponderancia é decorréncia imediata do principio fundamental da ordem
constitucional brasileira que torna obrigatéria a prestagdo de contas da Administracdo Publica (art. 34, VII, “d”
da Constituicdo), como decorréncia da forma republicana de governo, na qual aquele que lida com a res
publica estd obrigado a comprovar a regularidade de sua gestdo, por meio da devida prestacdo de contas. O
autor afirma que os processos derivados de inspecdo ou auditoria sdo apensados, quando cabivel, as contas
anuais dos gestores principais, o que atesta o cardter subsididrio e acessdrio dos processos de fiscalizacdo em
relacdo aos processos de contas. Aqueles reinem informacdes preciosas que servem para embasar o
julgamento das contas anuais dos gestores publicos.

As Constitui¢des Brasileiras de 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988 empregam o verbo “julgar” para designar a
competéncia dos Tribunais de Contas para apreciar as contas dos administradores ptblicos (ZYMLER, 2009).
A respeito da previsdo da competéncia de julgamento de contas nas Constitui¢des Brasileiras anteriores a 1988,
interessantes as abordagens de Ferraz (1999) e de Costa Junior (2001).

Importante consignar que, por for¢a do principio da simetria constitucional, em que pese o fato de o art. 71 da
Constituicdo Federal fazer mencdo tdo-somente ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), as atribuicdes ali
previstas também se aplicam — no que couber — aos Tribunais de Contas dos Estados (TCEs), ao Tribunal de
Contas do Distrito Federal (TCDF) e aos Tribunais de Contas do(s) Municipio(s) (TCMs), conforme preceitua
o art. 75 da CF. Todos os vinte e seis Estados da Federacdo possuem um TCE, o Distrito Federal possui o
TCDF e os Estados da Bahia, Ceard, Goids e Pard possuem um TCM (TCM-BA; TCM-CE; TCM-GO; TCM-
PA). Além disso, os Municipios do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo possuem, como 6rgdo municipal, seu préprio
TCM (TCM-RJ e TCM-SP). No Pais, portanto, somando-se o TCU, os TCEs, o TCDF e os TCMs, h4 um total
de trinta e quatro Tribunais de Contas.

w

S
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Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério publico;

VIII - aplicar aos responsdveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erdrio;

Ja o dever de prestar contas aos Tribunais de Contas estd constitucionalmente

estabelecido no pardgrafo tnico’ do art. 70 da Carta Magna, que estabelece o seguinte:

Pardgrafo tnico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria.

Nesse sentido, a Lei n° 8.443, de 16 de julho de 19926, em seu Capitulo II,
intitulado “Jurisdicdo”, elenca — no art. 5°, [ a VI, c¢/c o art. 6° — as pessoas sujeitas a tomada e
a prestacdo de contas. Nos termos do art. 7° da aludida Lei, tais contas “serdo anualmente
submetidas a julgamento do Tribunal, sob forma de tomada ou prestacdo de contas,
organizadas de acordo com normas estabelecidas em instru¢do normativa”. A seu turno, o art.
9° da mesma Lei” discrimina os documentos integrantes da tomada ou da prestacio de contas,
entre os quais se encontra o “relatério de gestao”.

Com fundamento nos mencionados arts. 7° e 9° da Lei n°® 8.443, de 1992, a
Instrucdo Normativa-TCU n° 63, de 1° de setembro de 20108, estabelece, em seu art. 3°, que
os relatérios de gestdao devem ser apresentados anualmente ao Tribunal por parte dos
responsaveis pelas unidades jurisdicionadas relacionadas em decisdo normativa, que lhes

fixard a forma, contetdo e prazo.

> O paragrafo tnico do art. 70 da CF teve sua redacio alterada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998. A
redacdo original previa: ‘“Prestard contas qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores piblicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecunidria”’. Houve significativa ampliacdo, portanto, no grupo de
destinatdrios do comando constitucional em vigor, que passou a abarcar também as pessoas juridicas de
natureza privada, o que possui ampla aplicabilidade no caso do repasse de recursos publicos a entidades
privadas mediante convénio ou instrumentos congéneres.

® Lei Orgénica do TCU

" De acordo com o art. 9° da Lei n® 8.443, de 1992, integrardo a tomada ou prestacdo de contas os seguintes
elementos: I - relatério de gestdo; II - relatério do tomador de contas, quando couber; III - relatério e
certificado de auditoria, com o parecer do dirigente do 6rgdo de controle interno, que consignard qualquer
irregularidade ou ilegalidade constatada, indicando as medidas adotadas para corrigir as faltas encontradas; IV
- pronunciamento do Ministro de Estado supervisor da drea ou da autoridade de nivel hierdrquico equivalente.

¥ A IN TCU n° 63, de 2010, estabelece normas de organizagio e de apresentagdo dos relatérios de gestdo e das
pecas complementares que constituirdo os processos de contas da administracdo publica federal. Tal ato
normativo preve a obrigatoriedade de envio ao Tribunal do relatério de gestao em meio informatizado.
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Nesse sentido, o TCU divulga, ao final de cada exercicio, por meio de decisdao
normativa, as unidades jurisdicionadas cujos responsaveis devem apresentar o relatério de
gestdo referente ao exercicio seguinte’. Sdo precisamente tais responsdveis que terdo suas
contas julgadas anualmente pelo TCU, seja sob a forma de tomada ou de prestacdo de
contas'”.

Sem prejuizo do julgamento de contas anuais, nos termos do art. 8° da Lei n°
8.443, de 1992, a funcdo judicante do TCU também pode ser exercida a partir da instauracao
de tomada de contas especial”, diante: da omissdo no dever de prestar contas; da ndo-
comprovacgdo da aplicacdao dos recursos federais repassados a Estados, Distrito Federal ou
Municipios mediante convénio ou instrumento congénere; da ocorréncia de desfalque ou
desvio de dinheiros, bens ou valores publicos; ou da prética de ato de gestdo ilegal, ilegitimo

ou antiecondmico de que resulte dano ao Erério Publico.

1.2 Processos de contas

No que se refere aos tipos de contas que serdo objeto de andlise por ocasido do
julgamento de contas, na primeira parte do supratranscrito inciso II (“julgar as contas dos
administradores e demais responsdveis”), a CF refere-se as contas ordindrias, prestadas
anualmente pelos respectivos responsaveis, tendo por objeto atos de gestdo. J4 na segunda
parte do mesmo inciso II (“e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio publico”), a Constituicdo se refere as
chamadas contas especiais, que t€ém por objeto a ocorréncia de dano, perda, extravio ou outra
irregularidade (JACOBY FERNANDES, 2008; FURTADO, 2007)".

Para a adequada compreensao da atividade de exame e julgamento de contas, faz-

se oportuno abordar as formas pelas quais as contas dos responsédveis por recursos publicos

A Decisdo Normativa-TCU n° 108, de 24 de novembro de 2010, estabelece as unidades jurisdicionadas cujos
responsdveis devem apresentar o relatério de gestdo referente ao exercicio de 2011, a serem entregues no
exercicio de 2012, especificando a organizagdo, a forma, os contetidos e os prazos de apresentacdo. Sobre tais
aspectos, a Portaria-TCU n° 123, de 12 de maio de 2011, fornece orientagdes as unidades jurisdicionadas ao
Tribunal quanto ao preenchimento dos contetidos dos relatérios de gestdo.

Nos termos do art. 204 do RITCU, o Tribunal julgara as contas anuais até o término do exercicio financeiro
seguinte aquele em que lhe tiverem sido apresentadas.

A IN TCU n°® 56, de 5 de dezembro de 2007, dispde sobre a instaura¢dio e a organizagdo de processo de
tomada de contas especial.

Além das contas de gestdo (art. 71, II, da Constituicdo Federal), Furtado (2007) inclui, entre as contas anuais
ou ordindrias, as chamadas contas de governo (art. 71, I, da Constitui¢cdo Federal), prestadas anualmente pelo
Chefe do Poder Executivo e apreciadas pelo Congresso Nacional. Diferentemente das contas de gestdo, as
contas de governo ndo sdo julgadas pelo TCU, que sobre elas emite parecer prévio para posterior julgamento
de mérito pelo Congresso, no exercicio da competéncia prevista no art. 49, IX, da Carta Constitucional.
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sdo submetidas anualmente a apreciacdo dos Tribunais de Contas, ou seja, os instrumentos
processuais mediante os quais sdo apreciadas as chamadas contas anuais ou ordindrias.
Também se faz mister abordar o tipo de processo por meio do qual sdo apreciadas as

chamadas contas especiais.
1.2.1 Tomada e prestacdo de contas

No que se refere as contas ordindrias, no ambito federal, conforme o art. 7° da Lei
n° 8.443, de 1992, sao elas apreciadas pelo TCU por meio de processos de tomada de contas
ou de prestacdo de contas', que devem ser organizados de acordo com normas estabelecidas
em instru¢do normativa'*,

Segundo Jacoby Fernandes (2008), a tomada de contas e a prestacdo de contas
nada mais sdo que um conjunto de demonstrativos contdbeis e gerenciais elaborados pelo
orgdo de contabilidade com a participagdo do controle interno e do gestor ou gestores
responsaveis.

Interessante questdo levantada pelo autor diz respeito a hipdtese em que uma
eventual irregularidade ocorra em niveis hierarquicamente inferiores, considerando que sé os
dirigentes maximos dos 6rgdos estdo submetidos ao dever de prestar contas, conforme os atos
normativos em vigor que operacionalizam tal obrigacdo. Segundo o autor, o dirigente maximo
do 6rgdo ou entidade apenas deixaria de responder caso comprovasse a adocdo de
providéncias necessdrias e suficientes para coibir a irregularidade e recompor o erério lesado,
a exemplo da instauracdo de processo de tomada de contas especial, objeto do item 1.2.2 do
presente trabalho, fazendo referéncia a tais providéncias no relatério de suas contas anuais.

Destarte, ainda segundo o mesmo autor, € possivel o julgamento individualizado
das contas prestadas por determinado 6rgao, com a prolagao de decisdes diferentes para cada
um dos gestoresls, segundo a participagdo de cada agente publico na composi¢do final da
gestdo, ou seja, hd a possibilidade do destaque, mesmo em relacdo a quem ndo € dirigente,
devendo para isso, em processo de contas anuais, ser relacionadas as tomadas de contas

especiais instauradas no exercicio ou mantidas sobrestadas ou em apura¢do no ano. Assim, as

13 0 Manual de Instruc@o de Processos de Tomada e Prestacdo de Contas, aprovado pela Portaria-TCU n° 105,

de 23 de marco de 2004, define a prestacido de contas como o “processo com as contas dos administradores e
responsdveis por 6rgdos da administracdo indireta [...]” e conceitua a tomada de contas como o “processo
com as contas dos administradores e responsdveis das unidades da administracdo direta dos poderes da
Unido, a serem submetidas a julgamento pelo Tribunal” (grifos nossos).

'*" Trata-se da ja mencionada IN TCU n° 63, de 2010.

Importante consignar que tal possibilidade € corolario do préprio cariter pessoal das contas de cada gestor.
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condutas individualizadas podem ser objeto de apuracdes, em separado, em processo de
tomada de contas especial, independentemente das contas anuais.

Até mesmo o Chefe do Poder Executivo, caso desca de seu pedestal para assumir
a condicao de simples gestor, passa a responder como tal, ficando sujeito ao julgamento nas
mesmas condi¢des do agente cuja funcdo eventualmente avocou (JACOBY FERNANDES,
2008).

1.2.2 Tomada de contas especial

As chamadas contas especiais sdo aquelas apreciadas pelos Tribunais de Contas
em virtude da omissdo no dever de prestar contas, da ndo-comprovagdao da aplicagdo dos
recursos repassados pelo ente federado, da ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros,
bens ou valores publicos ou, ainda, da pritica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondmico de que resulte dano ao erério.

Nos termos do art. 8° da Lei n° 8.443, de 1992, diante de tais hipdteses, a
autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilidade solidaria, devera
imediatamente adotar providéncias com vistas a instauracao de processo de tomada de contas
especial, para apuragdo dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do dano.

De acordo com o art. 3° caput, da IN TCU n° 56, de 2007, a tomada de contas
especial € um processo devidamente formalizado, com rito préprio, para apurar
responsabilidade por ocorréncia de dano a administracdo publica federal e obtencdo do
respectivo ressarcimento.

Ainda de acordo com o art. 3° e seus pardgrafos da IN TCU n° 56, de 2007, a
tomada de contas especial s6 deve ser instaurada pela autoridade administrativa federal apos
esgotadas as providéncias administrativas internas sem obtencao do ressarcimento pretendido,
podendo o TCU determinar a instauracdo de tomada de contas especial, a qualquer tempo,
independentemente das medidas administrativas adotadas.

Pode-se dizer que a tomada de contas especial segue um procedimento que se
desenvolve em duas fases: interna e externa. Na interna, o 6rgdo jurisdicionado em que
ocorreu a omissdo, a irregularidade ou o dano instaura uma comissdo com poderes
investigatorios, visando quantificar o dano, levantando os indicios de autoria ou, em se
tratando de omissdo ou irregularidade, tomando as contas e verificando indicios de
reprovabilidade da conduta do agente. Assim, diante de dano causado ao erério, decorrente de

ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico, a autoridade competente deve buscar o ressarcimento
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por atos proprios, devendo instaurar a comissdo para proceder a tomada de contas especial,
uma vez esgotadas as possibilidades de recomposicao do dano ou o prazo definido nas normas
dos Tribunais de Contas. Igual procedimento cabe a autoridade repassadora de recursos diante
da omissao no dever de prestar contas (JACOBY FERNANDES, 2008).

Na segunda fase, a externa, apds o encerramento das apuragdes pela comissao de
tomada de contas especial, os autos sdo remetidos ao Tribunal de Contas competente. Uma
vez assegurados o contraditério e a ampla defesa, a Corte julga as contas (JACOBY
FERNANDES, 2008).

Segundo Zymler (2009), seja a tomada de contas especial instaurada pela
autoridade competente, seja instaurada pelo TCU, o Tribunal emitird juizo de mérito sobre
tais contas, de forma similar ao que ocorre no exame das contas anuais, havendo em todos os

processos de contas ampla aplicabilidade dos principios que garantem o due process of law.

1.3 Classificacao das decisoes

Nos termos do art. 10 e respectivos pardgrafos da Lei n°® 8.443, de 1992, c/c o art.
201 e seus §§ do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU)IG, a decisdo em
processos de contas pode ser:

® Preliminar: € a decisdo pela qual o Relator ou o Tribunal, antes de pronunciar-

se quanto ao mérito das contas, resolve sobrestar o julgamento, ordenar a citagao

ou a audiéncia dos responsdveis ou, ainda, determinar outras diligéncias

necessdrias ao saneamento do processo;

e Definitiva: é a decis@do pela qual o Tribunal julga o mérito das contas,

considerando-as regulares, regulares com ressalva, ou irregulares; ou

e Terminativa: é a decis@o pela qual o Tribunal ordena o trancamento das contas

que forem consideradas iliquiddveis ou determina seu arquivamento, pela

auséncia de pressupostos de constituicao e de desenvolvimento valido e regular do

processo, ou ainda por racionaliza¢do administrativa e economia processual.

Segundo Jacoby Fernandes (2008), e conforme os arts. 16 a 19 da Lei n°® 8.443, de
1992, a decis@o definitiva, que julga o mérito das contas, tanto ordindrias (anuais) quanto

especiais, pode considerd-las, conforme o caso, como: regulares, quando ndo houver prejuizo;

'® Aprovado pela Resolugdo-TCU n° 155, de 4 de dezembro de 2002.
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regulares com ressalva, quando, ndo havendo prejuizo, ficar evidenciada outra irregularidade;
irregulares, quando houver dano.

Quando julga as contas como regulares, o Tribunal de Contas d4 quitacdo plena ao
responsavel. Se as contas forem julgadas regulares com ressalva, o Tribunal dard quitagao ao
responsavel e lhe determinard, ou a quem lhe haja sucedido, a ado¢do de medidas necessdrias
a correcao das impropriedades ou faltas identificadas, de modo a prevenir a ocorréncia de
outras semelhantes. Quando as contas sao julgadas como irregulares, havendo débito, o
Tribunal condenard o responsdvel ao pagamento da divida, atualizada monetariamente, e
acrescida dos juros de mora devidos, podendo, ainda, aplicar-lhe a multa prevista no art. 57 da
Lei n° 8.443, de 1992. Caso ndo haja débito, mas tenha sido comprovada qualquer das
ocorréncias que justifiquem o julgamento das contas como irregulares, o Tribunal aplicard ao
responsavel a multa prevista no inciso I do art. 58 da Lei n°® 8.443, de 1992 (FURTADO,
2007).

De acordo com o art. 209 do RITCU, o Tribunal julgard as contas irregulares
diante de qualquer das seguintes ocorréncias: omissao no dever de prestar contas; pratica de
ato de gestao ilegal, ilegitimo ou antiecondmico, ou infracdo a norma legal ou regulamentar
de natureza contdbil, financeira, or¢camentaria, operacional ou patrimonial; dano ao erdrio
decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico; desfalque ou desvio de dinheiros,

bens ou valores publicos.

1.4 Execucao administrativa das decisoes condenatorias

No presente trabalho, convencionou-se chamar “decisdes condenatérias” aquelas
em que o Tribunal de Contas julga as contas do responsavel como irregulares, imputando-lhe
débito ou cominando-lhe multa. Segundo Costa Junior (2001), quando o Tribunal de Contas
imputa débito ao gestor ou lhe aplica multa, com base no art. 71, I e VIII, da CF, estd
proferindo uma decisao de cardter eminentemente condenatdrio.

Neste ponto, impende destacar que o débito e a multa possuem natureza juridica
distinta. Segundo Chaves (2009), nada obstante o fato de serem ambos expressos em pecunia,
o débito possui natureza de responsabilizacdo civil pelo prejuizo causado ao patriménio e a

multa possui natureza de sancdo."’

17 - P .. - . . P -
Em fun¢do das naturezas juridicas distintas, as acdes visando ao ressarcimento de débitos ndo prescrevem,
mas aquelas envolvendo multas encontram-se sujeitas a prescricdo. Além disso, a divida advinda da
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O débito € a lesdo quantificada em termos monetarios, cuja imputagdo visa a
recompor o patrimonio lesado, e seu recolhimento aos cofres de quem sofreu a lesdo faz com
que o patrimonio retorne ao mesmo estado que possuia antes da lesdo. J4 a multa € penalidade
de natureza pecunidria que deve ser recolhida ao patrimonio do ente federado ao qual pertenca
o Tribunal de Contas sancionador (CHAVES, 2009).

Para Zymler (2009), os processos convencionais de tomadas e prestagdes de
contas ndo tém, via de regra, cardter contencioso, ou seja, estabelece-se relacdo processual
entre a Administragdo e o administrado, pela qual este deve prestar contas de sua gestdao. Em
geral, portanto, a finalidade dos processos de contas seria a promulgacdo de acérdao pelo
Tribunal de Contas comprovando a regular aplicacao dos recursos publicos pelo responsével,
estando a atuagdo de ambos voltada a consecucdo de tal fim, sem que haja conflito de
interesses, mas sim conjugacao de esforgos.

Ainda de acordo com o referido autor, no entanto, quando a regularidade das
contas € questionada, transmuta-se a natureza do processo, com o surgimento de conflito de
interesses entre o administrado e a Administragdo, estabelecendo-se processo de natureza
contenciosa, informado pelo principio do contraditério e da ampla defesa.'®

Nos termos do art. 12 da Lei n® 8.443, de 1992, verificada irregularidade nas
contas, o Relator ou o Tribunal definird a responsabilidade individual ou solidéria pelo ato de
gestdo inquinado; se houver débito, ordenard a citacdo do responsdvel para apresentar defesa
ou recolher a quantia devida; se nao houver débito, determinard a audiéncia do responsavel
para apresentar razdes de justificativa'®. Rejeitadas estas, o responsdvel serd notificado da
eventual aplicagcdo da penalidade de multa.

Havendo débito e tendo sido citado o responsével, de acordo com o § 1° do art. 12
da Lei n°® 8.443/1992 c/c os §§ 2° e 3° do art. 202 do RITCU, a rejeicao de sua defesa
implicard notificacdo para o recolhimento da importancia devida em novo e improrrogavel
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prazo, caso tenha sido constatada a boa-fé e ndo haja outras irregularidades em suas contas™.

imputacdo de débito transmite-se por heranca até o valor do patrimdnio transferido, enquanto aquela
proveniente da comina¢do de multa ndo se transmite aos sucessores.

Oportuno mencionar que, no processo de contas, o Tribunal exerce um controle subjetivo sobre a conduta do
agente, diferentemente do que se dd no exame de atos e contratos, em que ocorre um controle eminentemente
objetivo, ou seja, de verificagdo da conformidade do ato com o ordenamento juridico, sem que haja um
cardter propriamente contencioso.

De acordo com o art. 202, II e III, do RITCU, o prazo para a apresentaciio de defesa (no caso de débito) ou
para a apresentacio de razdes de justificativa (quando nio houver débito) é de quinze dias.

Nos termos do § 4° do art. 202 do RITCU, a liquidacdo tempestiva do débito atualizado monetariamente
saneard o processo e o Tribunal julgard as contas regulares com ressalva, dando quitacdo ao responsavel.
Zymler (2009) alerta para o fato de que, diferentemente do que ocorre no Direito Privado, em que a
presuncdo de boa-fé predomina e deve ser afastada por quem alega o contririo, no campo do Direito
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Contudo, o ndo-reconhecimento da boa-fé ou a existéncia de outras irregularidades implicard,
desde logo, o julgamento definitivo pela irregularidade das contas, conforme o art. 202, § 6°,
do RITCU.

Publicada a decisdo condenatéria definitiva no Diario Oficial da Unido, esta
constituird obrigacdo de o responsdvel provar, perante o Tribunal, no prazo de quinze dias, o
pagamento da quantia correspondente ao débito que lhe tiver sido imputado ou da multa que
lhe houver sido cominadam, conforme o art. 214, III, “a”, do RITCU. Nos termos do art. 219
do RITCU, expirado o prazo de quinze dias contados da publicacdo, o TCU podera
determinar o desconto integral ou parcelado da divida nos vencimentos, subsidio, saldrio ou
proventos do responsdvel. Alternativamente, o Tribunal poderd autorizar a cobranga judicial
da divida, por intermédio do MP/TCU.*

Neste tocante, o acordao condenatério constitui titulo executivo para a cobranga
judicial da divida, caso esta ndo seja paga no prazo pelo responsdvel e caso ndo tenha sido
autorizado pelo Tribunal, em qualquer fase do processo, o pagamento parcelado da
importancia em até vinte e quatro parcelas, conforme previsto no art. 217 do Regimento

Interno.

1.5 Principios relevantes aos julgamentos de contas

Além dos principios expressamente previstos no caput do art. 37 da CE* e de
outros como o principio do impulso oficial ou da oficialidade, pelo qual compete a
Administragdo, uma vez instaurada a relacdo processual, mover o procedimento de fase em
fase, visando ao trAmite continuo do processo, até se exaurir o exercicio da funcdo
jurisdicional (CINTRA, GRINOVER E DINAMARCO, 2006; ZYMLER, 2009), alguns
principios merecem especial realce no que se refere, em geral, aos processos administrativos

e, em particular, aos processos de contas. Trata-se dos principios do contraditério e da ampla

Financeiro, de cardter eminentemente publico, a auséncia de prestacdo de contas faz surgir contra o gestor de
recursos publicos presungdo de ilicitude, que pode ser elidida pela apresentacdo de sdlidos argumentos de
defesa.

O ndo-pagamento no referido prazo implicard a inscricdo do nome do responsdvel no Cadastro Informativo
de créditos nio quitados do setor publico federal (Cadin), conforme previsto no inciso III do art. 219 do
RITCU.

Cabe registrar a possibilidade de haver interposi¢do de recursos perante o Tribunal com efeito suspensivo
(item 1.5.1).

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:” (grifo nosso).

21

22

23




23

defesa, do principio da verdade material, do principio do formalismo moderado, e do

principio da racionaliza¢cdo administrativa e economia processual.

1.5.1 Principios do contraditério e da ampla defesa

Os principios do contraditério e da ampla defesa encontram-se expressamente

previstos no art. 5°, LV, da CF, segundo o qual “aos litigantes, em processo judicial ou

administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e a ampla defesa,
com os meios € recursos a ela inerentes” (grifo nosso). Aludido principio, portanto, tem
aplicabilidade nao s6 aos processos judiciais, mas também aos processos administrativos.

Segundo Cintra, Grinover e Dinamarco (2006), decorre de tal principio a
necessidade de que se dé ciéncia as partes dos atos praticados no processo, pois somente a
partir de tal ciéncia poder-se-4 efetivar o contraditério. Em sintese, este € constituido por dois
elementos: a informagdo e a reagdo.

Na mesma esteira, Zymler (2009), ao mesmo tempo em que reconhece ser dificil
precisar os limites existentes entre o principio do contraditério e o da ampla defesa, entende
que o contraditério abrange a faculdade de manifestacio do proprio ponto de vista ou de
argumentos préprios ante fatos, documentos ou pontos de vista apresentados por outrem,
sendo corolédrio do principio da igualdade, porquanto propicia oportunidades idénticas aos
administrados para expor seus pontos de vista, produzir provas, apresentar alegacdes etc.
Nesse sentido, o contraditério desdobra-se em: direito a informacdo geral; direito de ser
ouvido; e necessidade de motivagdo dos atos administrativos.

Particularmente no que toca ao direito de ser ouvido, o autor entende que, quando
a Administracdo exerce seu poder de policia, aplicando multa ao infrator de determinado
regulamento, o processo administrativo se forma com a promulgacao do ato punitivo, que seré
combatido por meio dos recursos administrativos cabiveis.

Segundo Furtado (2007), o contraditério e a ampla defesa devem ser
obrigatoriamente assegurados, como consectdrios do principio maior do devido processo
legal, sendo a observancia de tais principios decorréncia do préprio texto constitucional, nada
obstante a legislacdo, inclusive a Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 199924, ratificar sua

observancia. Para o autor, consequéncias diretas dos principios da ampla defesa e do

* Regula o processo administrativo no 4mbito da Administracdo Publica Federal.
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contraditério sdo a possibilidade de o interessado ter acesso as informacdes constantes dos
autos do processo de modo a poder contraditd-las e delas se defender.

Importante destacar, como decorréncia dos principios do contraditério e da ampla
defesa nos processos apreciados pelos Tribunais de Contas, a possibilidade da interposi¢ao de
recursos. Assim € que, conforme o art. 277 do RITCU, existem cinco espécies recursais na
Corte de Contas Federal: recurso de reconsideracdo; pedido de reexame; embargos de
declaragdo; recurso de revisdo; e agravo.

Segundo Zymler (2009), sdo recursos tipicos previstos na Lei Organica do TCU
(Lei n° 8.443, de 1992 — LOTCU) o recurso de reconsideragdo (art. 33) e o pedido de reexame
(art. 48), dirigidos aos colegiados que prolataram a decisdo recorrida. Tais recursos t€ém efeito
suspensivo e podem ser interpostos no prazo de quinze dias, contados na forma do art. 30,
sendo o primeiro aplicdvel a processos de contas e o segundo a processos de fiscalizagdo.

Importante registrar, no que toca ao recurso de reconsideragdo, que se este versar
sobre item especifico do acdrddo, os demais itens ndo recorridos ndo sofrem o efeito
suspensivo, caso em que deverd ser constituido processo apartado para prosseguimento da
execugdo da decisdo (art. 285, § 1°, do RITCU).

Em processos de contas, além do suprarreferido pedido de reconsideragdo, sdo
aplicaveis, conforme o art. 32 da LOTCU, os embargos de declaracdo e o recurso de revisao.
Aqueles prestam-se a corrigir obscuridade, omissdo ou contradicdo da decisdo recorrida,
possuindo efeito suspensivo, ao passo que este € interposto contra decisdo definitiva do
Plenério, no prazo de cinco anos, sem efeito suspensivo, possuindo natureza similar a da acdo
rescisoria do Direito Processual Civil.

Em que pese o art. 278 do RITCU prever o exame de admissibilidade pelo Relator
do recurso, inclusive no que toca a observancia dos prazos recursais, Zymler destaca que os
prazos de interposi¢do, nos processos administrativos, ndo devem ser interpretados como
peremptorios. Além disso, tem plena aplicabilidade em tais processos o principio da
fungibilidade recursal, como corolédrio dos principios da verdade material e do formalismo
moderado (itens 1.5.2 e 1.5.3), para adaptar as pecgas recursais recebidas ao correto tragado

legal.

1.5.2 Principio da verdade material

Cintra, Grinover e Dinamarco (2006) diferenciam a verdade formal, que

corresponde ao que resulta ser verdadeiro em face das provas contidas nos autos, da verdade
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real ou material. Enquanto aquela, em principio, satisfaz o julgador no processo civil, esta se
revela obrigatdria no processo penal como fundamento da sentenga.

A semelhanca do que ocorre no processo penal, o processo administrativo de
contas também se rege pelo principio da verdade material. Assim, embora o ndo-atendimento
a citacdo ou a audiéncia implique a consideracdo do responsavel como revel pelo Tribunal,
“para todos os efeitos”, dando-se prosseguimento ao processo (art. 202, § 8°, do RITCU),
Zymler (2009), por for¢a de tal principio, assevera que a presuncdo de veracidade dos fatos
afirmados pelo autor, prevista pelo art. 319 do CPC como efeito da revelia, ndo se aplica a
litigios que versem sobre direitos indisponiveis, nos termos do disposto no art. 320, II, do
CPC, razdo pela qual referida presuncdo ndo se aplica ao processo de contas, em que se
tutelam interesses publicos indisponiveis>.

Ainda segundo Zymler (2009), o art. 322 do CPC arrola duas outras
consequéncias processuais da revelia: os prazos correrdo, independentemente de intimagao,
contra o revel que ndo tenha patrono constituido nos autos e, apesar da possibilidade de o
revel intervir no processo em qualquer fase, recebé-lo-a no estado em que se encontre.

Em relacdo a esta ultima consequéncia, o autor afirma que, embora nos processos
judiciais os atos preclusos ndo possam ser repetidos, devendo o revel participar da marcha
processual e assumir o onus de sua conduta, na esfera administrativa o efeito decorrente da
preclusdo deve ser necessariamente mitigado, em fun¢do da aplicabilidade dos principios da
verdade material e do formalismo moderado. Desse modo, por exemplo, a apresentacao
extemporanea de novos elementos aos autos deverd, em regra, ser tolerada, sendo descabido o
apelo a figura da preclusdao como 6bice a ampla participac@o no processo.

Segundo Furtado (2007), nos processos administrativos, diversamente do que
ocorre com 0s processos judiciais, especialmente no ambito do processo civil, os responsaveis
pela conducdo dos autos nao se devem ater exclusivamente as informacdes constantes do
processo para a formacdo das suas convicgdes e para a constru¢do das decisdes a serem
proferidas, nada obstante se espere que a verdade formal, aquela que se extrai exclusivamente
dos autos, corresponda a realidade dos fatos e a correta aplicacao do direito, ou seja, espera-se
que a verdade formal esteja em harmonia com a verdade material. Eventual descompasso
entre uma e outra deve ser decidido com base na verdade material.

Zymler (2009), na mesma esteira, afirma que, ao contrdrio dos processos

jurisdicionais, em que o principio da verdade dos autos predomina, o processo administrativo

25 . At ~ ~ e - .
Em que pese isto, a auséncia de alegacdes de defesa ou de razdes de justificativa prejudicam sobremaneira a
posicao do interessado no processo de contas.
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deve ser informado pelo principio da verdade material, pelo simples fato de que os direitos em
jogo sdo sempre de ordem publica e a atividade processual das partes, no sentido de produzir
provas, € meramente subsididria, sendo licito a Administracdo, na busca da verdade,
promover a producao de provas, bem como inaplicdvel a presuncdo de veracidade de fatos

nao contestados por outro interessado no processo.

1.5.3 Principio do formalismo moderado

O principio do formalismo moderado € corolario do principio da verdade material,
pois a busca da verdade muitas vezes exige a desconsideracdo dos aspectos formais ligados a
producdo dos atos processuais, a exemplo dos prazos, que nao t€m, via de regra, caréter
peremptorio. Assim é que se busca evitar que as formas sejam um fim em si mesmo
(ZYMLER, 2009).

Segundo Furtado (2007), o processo deve ser o instrumento para a realizacdo dos
fins estatais e para assegurar a observancia dos principios garantidores dos direitos e garantias
fundamentais. Nesse sentido, a possibilidade de serem superadas falhas processuais que nao
tenham causado dano a terceiros ou de serem conhecidos recursos administrativos
intempestivos em razdo da relevancia da matéria tratada sdao exemplos de aplicacdo, aos

processos administrativos, do principio do formalismo moderado.

1.5.4 Principio da racionalizacdo administrativa e economia processual

O principio da racionalizagdo administrativa € economia processual encontra-se

insculpido no art. 93 da LOTCU, segundo o qual:

Art. 93. A titulo de racionalizacdo administrativa e economia processual, e
com o objetivo de evitar que o custo da cobranga seja superior ao valor do
ressarcimento, o Tribunal poderéd determinar, desde logo, o arquivamento do
processo, sem cancelamento do débito, a cujo pagamento continuard
obrigado o devedor, para que lhe possa ser dada quitacio.

O supratranscrito dispositivo legal é praticamente reproduzido na integra pelo art.
213 do RITCU, o qual prevé que o Tribunal — a titulo de racionalizacdo administrativa e
economia processual, e para evitar que o custo da cobranca seja superior ao valor do

ressarcimento — poderd determinar, desde logo, o arquivamento do processo, nos termos de
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ato normativo. Em tal hipétese, o TCU profere decisdo terminativa, consoante o § 3° do art.
201 de seu Regimento Interno.

A partir do disposto no § 2° do art. 8° da Lei n° 8.443, de 1992, o RITCU
estabelece, em seu art. 199, que a tomada de contas especial serd, desde logo, encaminhada ao
Tribunal para julgamento, se o dano ao erario for de valor igual ou superior a quantia fixada
em cada ano civil, at¢ a ultima sessdo ordindria do Plendrio, para vigorar no exercicio
subsequente.

Nos termos do § 2° do mesmo artigo, sendo majorado tal limite, as tomadas de
contas especiais de exercicios anteriores em tramita¢do no Tribunal cujo dano ao erdrio seja
inferior ao novo valor fixado poderdo ser arquivadas, sem cancelamento do débito, desde que
ndo tenha sido ainda efetivada a citacdo dos responsdveis, jd que esta inaugura a litigiosidade
do processo, dando azo a necessdria observancia dos principios do contraditério e da ampla
defesa.

A IN-TCU n° 56, de 2007, estabelece, em seus arts. 5° e 11, que a tomada de
contas especial somente deve ser instaurada e encaminhada ao Tribunal quando o valor do
dano, atualizado monetariamente, for igual ou superior a quantia de R$ 23.000,00.

Considerando que um dos vetores da atuagdo do controle externo € o principio da
economicidade, Jacoby Fernandes (2008) entende que os Tribunais de Contas tém o dever
moral de observar tal principio em seus procedimentos, sendo uma das formas mais
inteligentes de operacionaliza-lo a definicdo da competéncia em razdo do valor para atuar no
processo (valor de algcada).

Segundo Pereira e Souza (apud JACOBY FERNANDES, 2008, p. 494), “al¢cada é
a quantia além da qual ndo se pode julgar”. Nesse sentido, o valor de algada no TCU,
atualmente, € de R$ 23.000,00, considerado o limite abaixo do qual o custo da cobranga nio

justifica o valor a ser eventualmente recuperado em tomadas de contas especiais.
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2 NATUREZA JURiDIQA, REVISIBILIDADE JUDICIAL E EFICACIA DAS
DECISOES CONDENATORIAS

Conforme mencionado no capitulo anterior, o processo de contas ndo possui
carater contencioso até que a regularidade das contas venha eventualmente a ser questionada.
A partir deste momento, a natureza do processo transmuta-se, tendo em vista o surgimento de
um conflito de interesses entre Administracdo e administrado, pelo qual se estabelece um
processo de carater contencioso, que observard o devido processo legal (ZYMLER, 2009).

Uma vez garantidos o contraditério e a ampla defesa, inclusive por meio da
interposi¢do de eventuais recursos, a decisao definitiva do Tribunal de Contas — na forma de
acorddo — que conclua pela irregularidade das contas imputard um débito ao responsavel e/ou
cominar-lhe-4 multa. Convencionou-se, no presente trabalho, denominar tais acérddos de
“decisdes condenatorias”.

No presente capitulo, abordar-se-4 a intrincada e antiga questdo atinente a
natureza juridica das decisdes condenatérias para, a partir de tal abordagem, perquirirem-se os

limites aplicaveis a sua revisibilidade judicial e delimitar-se sua eficacia.

2.1 Natureza juridica das decisoes condenatorias

N

Questdo assaz relevante diz respeito a natureza juridica das decisdes
condenatdrias proferidas pelos Tribunais de Contas, havendo autores que entendem serem
estas decorrentes de auténtica func@o jurisdicional e outros que pretendem reservar o
exercicio de tal fungdo exclusivamente em favor do Poder Judiciério.

Conforme se verd adiante, a questdo ndo € recente, havendo autores que sobre ela
se debrucaram desde a primeira metade do século XX?°. Em que pese isto, a reflexdo que ora
se propde ndo se afigura estéril. Ao contrdrio, a exata definicdo da natureza juridica das
decisdes condenatorias possui implicacdes diretas sobre os limites aplicaveis a revisibilidade

judicial de tais decisdes e a eficicia dos titulos condenatdrios.

** Em verdade, tal questdo surge por ocasido da prépria criacio do Tribunal de Contas no Brasil. Rui Barbosa,
na exposicdo de motivos do Decreto n® 966-A, de 7 de novembro de 1890, define o 6rgdo como corpo de
magistratura intermedidria a administracdo e a legislatura, ndo pertencendo, portanto, nem a uma, nem a
outra, mas colocado em posicdo autdbnoma, com atribui¢des de revisdo e julgamento, cercado de garantias
contra quaisquer ameagas.
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2.1.1 O sistema da unicidade da jurisdi¢dao

A jurisdi¢do pode ser definida como poder, fun¢do e atividade. Como poder,
jurisdicdo € a manifestacdo do poder estatal, conceituado como capacidade de decidir
imperativamente e impor decisdes. Como funcdo, expressa o encargo que tém os Orgaos
estatais de promover a pacificacdo de conflitos interindividuais, mediante a realizacdo do
direito justo e através do processo. Como atividade, € o complexo de atos do juiz no processo,
exercendo o poder e cumprindo a funcdo que a lei lhe comete. O poder, a funcdo e a atividade
somente transparecem legitimamente através do processo devidamente estruturado, ou seja,
por meio do devido processo legal (CINTRA, GRINOVER e DINAMARCO, 2006).

Ainda segundo Cintra, Grinover e Dinamarco (2006), a jurisdi¢do, como
expressdo do poder estatal soberano, a rigor ndo comporta divisdes, pois falar em diversas
jurisdicdes em um mesmo Estado significaria afirmar a existéncia de uma pluralidade de
soberanias, o que ndo faria sentido. Assim, a jurisdi¢do €, em si mesma, tdo una e indivisivel
quanto o préprio poder soberano.

Di Pietro (1996) entende que o sistema da unicidade da jurisdi¢cdo decorreria do
art. 5°, XXXV, da CF, segundo o qual “a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judicidrio
lesdo ou ameaca a direito”. A autora entende que, em face deste dispositivo, nenhuma decisdao
do Tribunal de Contas ou de qualquer outro 6rgdo, seja ele afeto ao Legislativo ou ao
Executivo, que cause lesdo ou ameaca de les@ao pode ser subtraida da apreciacdo do Poder
Judicidrio. Nesse sentido, nosso sistema constitucional ndo teria dado guarida ao sistema de
dualidade de jurisdi¢do, originado do direito francés, em que os o6rgdos do chamado
“contencioso administrativo” apreciam as questdes em que a Administracao Publica seja parte
interessada, em caréter definitivo, com a mesma forca de coisa julgada de que sao dotadas as
decisdes da Justica Comum.

Por outro lado, Jacoby Fernandes (1996) afirma parecer unissono o entendimento
de que o Brasil adota o sistema de jurisdic@o tnica ou inglés, o que significaria que somente o
Poder Judicidrio poderia exercer a func¢ao jurisdicional. O sistema franc€s ou do contencioso
administrativo, a seu turno, admite que um 6rgdo, ndo integrante do Judicidrio, declare o
Direito aplicavel ao caso concreto, inibindo a reapreciacdo do mesmo fato por este Poder.
Ainda segundo o autor, os doutrinadores patrios admitem, também de modo quase absoluto,

que ndo existe sistema puro em nenhum Pafs.
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Jacoby Fernandes (1996) prossegue afirmando que, diante do supratranscrito
inciso XXXV do art. 5° da CF, qualquer diploma infraconstitucional que pretendesse
restringir a apreciacdo de certas demandas pelo Poder Judicidrio seria, a toda evidéncia,
inconstitucional, por ofensa a referida norma. Em que pese isto, referido dispositivo tem por
destinatdrio o legislador infraconstitucional, mas ndo veda que a prépria Constituicao
imponha o exercicio da funcdo jurisdicional a outro 6rgdo, ndo integrante do Poder Judiciério.

Nesse sentido, sdo excec¢des ao sistema da unicidade da jurisdicdo na ordem
constitucional brasileira: o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas prestadas pelo
Presidente da Republica (art. 49, IX); o julgamento, pelo Senado Federal, do Presidente e do
Vice-Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de
Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica nos crimes da mesma
natureza conexo com aqueles (art. 52, I); o julgamento dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, dos membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério
Puablico, o Procurador-Geral da Reptblica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de
responsabilidade (art. 52, I1); e o julgamento de contas pelo TCU (art. 71, II).

Os exemplos acima elencados sao casos de exercicio da fungdo jurisdicional por
orgdos ndo integrantes do Poder Judicidrio, pelo simples fato de que o legislador constituinte,
expressamente, deslocou tal competéncia para 6rgaos especificos, tendo em vista relevantes

razoes juridicas, morais e l6gicas JACOBY FERNANDES, 1996).

2.1.2 As decisdes condenatdérias como exercicio da jurisdi¢ao

Em que pesem as excegOes constitucionalmente estabelecidas ao sistema da
unicidade da jurisdi¢do, autores hd que se posicionam contrariamente ao reconhecimento da
funcdo jurisdicional exercida pelos Tribunais de Contas quando estes julgam contas®’.

Tais autores entendem, de forma equivocada, que o sistema da unicidade da
jurisdicdo seria absoluto em nosso Pais — o que ja foi refutado no item anterior — e
fundamentam seus argumentos, adicionalmente, nos seguintes pontos: 1°) o fato de os

Tribunais de Contas ndo pertencerem ao Poder Judicidrio; 2°) o entendimento de que o

*” Embora até hoje ainda haja tal celeuma, a fungdo jurisdicional exercida pelos Tribunais de Contas ji é
defendida por seus membros hd mais de cinquenta anos. Nesse sentido, em 1959, por ocasido do 1°
Congresso de Tribunais de Contas do Brasil, em Sao Paulo, foi aprovada a Resolucio n°® 02, segundo a qual
“Os Tribunais de Contas funcionam como Tribunais de Justi¢a, no julgamento dos processos de tomada de
contas; suas decisdes devem ter forca operante, em todos os casos sujeitos a sua alcada, sobretudo quando
dos seus efeitos resultarem ressarcimento a favor da Fazenda Publica” (COSTA J UNIOR, 2001).
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julgamento de contas seria uma atividade meramente técnico-contdbil; 3°) caracteristicas
substanciais da jurisdicio (YAMADA, 2005).

No que se refere ao primeiro ponto, Di Pietro (1996) afirma que, embora a
Constitui¢do empregue, no inciso II de seu art. 71, o termo “julgar”, o caput do mesmo artigo
confere ao Tribunal de Contas a incumbéncia de auxiliar o Congresso Nacional. A autora
afirma que seria inconcebivel imaginar-se que o Tribunal de Contas, que auxilia o Legislativo
no controle externo, pudesse estar integrado ao Poder Judicidrio, lembrando que o art. 92 da
Constituicdo, ao relacionar os 6rgaos integrantes do Poder Judicidrio, ndo inclui o Tribunal de
Contas.

H4, em tal raciocinio, lamentdvel equivoco. Sem duvida, a autora estd correta
quando afirma que os Tribunais de Contas ndo sao 6rgaos integrantes da estrutura do Poder
Judiciério, mas tal fato, por si s6, ndo € capaz de excluir das Cortes de Contas o exercicio de
sua func¢do jurisdicional. Ndo se pode confundir a funcdo exercida pelos Tribunais de Contas
em sua competéncia de julgamento de contas com a posi¢do que tais 6rgdos ocupam em
relacdo aos trés Poderes do Estado Brasileiro. Como foi visto no item anterior, a fungao
jurisdicional ndo € exclusiva do Poder Judicidrio, podendo-se inclusive falar em “‘jurisdi¢ao
administrativa” (MEIRELLES, 1993 apud BUGARIN, 2004, p. 75).

No que toca ao segundo ponto, Nilo de Castro (1999 apud COSTA JUNIOR,
2001, p. 77-78) afirma que os Tribunais de Contas ndo exercem fun¢do judicante, pois julga
“ndo as pessoas, apenas exerce julgamento técnico das contas”. Costa Junior (2001) refuta tal
entendimento, pois tribunal algum deste mundo estd incumbido de julgar os homens por
aquilo que sdo, ou seja, em seu aspecto subjetivo, mas tdo-somente de forma objetiva, em
virtude dos atos que tenham praticado.

Na mesma esteira, Jacoby Fernandes (2008 apud YAMADA, 2005, p. 42-43)
afirma que os Tribunais de Contas, quando julgam contas, definem a responsabilidade do
agente, pois a competéncia constitucionalmente outorgada se refere a julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis. O autor lembra que € da tradicdo dos Tribunais de
Contas, inclusive no Brasil, a possibilidade inclusive de ordenar a prisao dos responsdaveis
com alcance julgado em sentenca definitiva do Tribunal®®, possibilidade que s6 se conforma

com a légica elementar se os julgamentos se fizerem sobre pessoas. Nesse sentido, “nenhum

* A competéncia para ordenar a prisio dos responsdveis com alcance julgado em sentenca definitiva do
Tribunal encontrava-se prevista na antiga Lei Organica do TCU (Lei n°® 830, de 1949). Tal previsdo nio
subsiste no ordenamento em vigor.
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tribunal ou juiz julga pessoas, mas condutas ou comportamentos humanos. Julgar pessoas, na
sua integridade, é competéncia privativa de Deus”.

Ainda segundo Jacoby Fernandes (1996), ao proferir decis@o pela irregularidade
das contas, a Corte precisa identificar a causa da irregularidade e o agente responsavel, nao
havendo como garantir a ampla defesa e o contraditorio sem tais elementos.

No que tange ao terceiro ponto, qual seja, o entendimento de que estaria ausente,
no julgamento de contas, caracteristicas substanciais da jurisdi¢do, ha autores que
argumentam que a relacdo processual existente entre o responsdvel e o Tribunal de Contas €
linear, ao contrdrio da relacdo juridica processual cldssica, angular e com cardter de
substitutividade (COSTA JUNIOR, 2001).

Das trés linhas argumentativas, esta parece ser a menos fragil, mas, de igual sorte,
ndo se sustenta. De fato, nos processos de contas, estd ausente a triangularidade cléssica da
jurisdicdo, formada por juiz, autor e réu, mas a ndo-conformidade aos exatos termos do
modelo processual cldssico ndo permite que se descarte a funcdo jurisdicional efetivamente
exercida pelas Cortes de Contas brasileiras.

Nesse sentido, segundo Costa Junior (2001), tal particularidade ocorre para se
atender as necessidades peculiares da atividade exercida pelos Tribunais de Contas. Assim,
“nem tudo aquilo que ndo se ajusta a moldura da Teoria Geral do Processo deixa de ser
atividade jurisdicional apenas por isto”. A guisa de exemplo, o autor cita o antigo processo
criminal sumdrio, previsto no art. 531 do Cédigo de Processo Penal, que perdurou no Brasil
até 1988 e que era inaugurado por portaria de juiz de direito, bem como o duplo grau
obrigatdrio de jurisdicdo com modificacdo da decisdo em segunda instincia. Tais casos ndo se
amoldam exatamente ao padrio cléssico de triangularidade e inércia judiciais, mas nem por
isso deixam de ser exemplos concretos de exercicio legitimo da jurisdi¢do pelo Estado.

O autor prossegue afirmando que, enquanto os Orgdos integrantes do Poder
Judicidrio, talvez por julgarem precipuamente conflitos entre particulares, somente estao
autorizados a atuar depois que o interessado manifesta a vontade de defender seus direitos por
meio da propositura de uma acdo — passando-se a partir dai a se impor o principio da
indeclinabilidade da jurisdicdo —, os Tribunais de Contas também se submetem a este
principio, com a peculiaridade de que o interesse juridicamente tutelado pela atuacdo destas
Cortes ndo € privado, mas eminentemente publico.

Jacoby Fernandes (2008) menciona ainda duas argumentacdes adicionais daqueles

que se negam a reconhecer o exercicio da jurisdi¢do pelos Tribunais de Contas. A primeira



33

delas € que as decisdes dos Tribunais de Contas ndo constituem expressdes da jurisdi¢dao
porque ndo sdo executdveis pelas proprias Cortes (sobre a questao da autoexecutoriedade, ver
item 3.5.2). Tal entendimento ndo merece prosperar, de vez que, raramente, um Tribunal é o
executor direto de sua propria decisao, ja que esta em geral € executada pelo primeiro grau de
jurisdicdo.

Por sua vez, a segunda argumentacio € aquela defendida por Gualazzi (1992 apud
JACOBY FERNANDES, 2008, p. 178), segundo a qual as decisdes dos Tribunais de Contas
poderiam ser classificadas como coisa julgada administrativa. Segundo Jacoby Fernandes
(2008), tal tese erra ao incorrer na generalizacdo, pois nao diferencia as atividades de apreciar
(ex: atos de pessoal para fins de registro, nos termos do art. 71, III, da CF), de fiscalizar (ex:
realizacdo de auditorias, conforme art. 71, IV, da CF) e de julgar (art. 71, I, da CF).

Baleeiro (1984 apud BUGARIN, 2004, p. 77) afirma que o modelo de controle
or¢camentdrio adotado no Brasil € o jurisdicional, equiparando-o aos modelos francés, italiano
e portugués. O grande tributarista e financista vislumbrava, na configuragdo institucional dos
Tribunais de Contas brasileiros, o conjunto de caracteristicas tipicas do controle jurisdicional
de contas no Direito Comparado, quais sejam: “a) érgao colegiado composto de membros sem
dependéncia direta do Parlamento nem do Executivo™; b) processo judicial de apreciagdo das
contas; c) subordinacdo de contabilidade ao Executivo sob fiscalizagdo desse 6rgdo”. Bugarin
(2004) sintetiza tal posicionamento na qualificacdo do Tribunal de Contas, pelo saudoso
mestre, como ‘“6rgdo administrativo, colegiado, com fun¢des jurisdicionais sobre os
ordenadores e pagadores de dinheiros ptiblicos, no interesse da préopria administracao”.

Segundo Furtado (2007), as decisdes proferidas pelo TCU muito mais se
aproximam dos atos judiciais que dos tradicionais atos administrativos, tanto que sdo
asseguradas a seus Ministros as garantias e as prerrogativas préprias dos magistrados (art. 73,
§ 3° da CF). Para o autor, o conceito de jurisdicdo ndo € tdo estranho as atividades dos
Tribunais de Contas quanto supunham alguns “cientistas” do Direito Processual, que negavam
a existéncia do processo administrativo. O TCU, segundo o autor, exerce jurisdicdo
administrativa e, no desempenho dessa tarefa, julga as contas dos gestores publicos, muito

embora suas decisdes ndo detenham natureza judicial, pois os Tribunais de Contas nao

* Este é exatamente o caso do TCU, cujos membros nio sio subordinados ao Congresso Nacional, carecendo
este de competéncia para rever as decisdes proferidas pelo Tribunal. O TCU ¢é 6rgdo autdbnomo que ndo
pertence nem € subordinado a nenhum dos trés Poderes cldssicos. Nos termos da teoria do policentrismo
institucional, perfilhada por Canotilho (1991 apud ZYMLER E LA ROCQUE ALMEIDA, 2008, p. 136),
este fendmeno acarreta a distribui¢do de fungdes politicas para vdrios 6rgaos e entidades publicos, os quais
passam a atuar como centros de poder.
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integram o Poder Judicidrio e suas decisdes regem-se por normas de Direito Administrativo e
Constitucional e ndo pelo Direito Processual.

Assim sendo, as decisdes condenatdrias proferidas pelos Tribunais de Contas em
processos de julgamento de contas decorrem do exercicio de auténtica fungdo jurisdicional
administrativa, pois o principio da unicidade da jurisdicdo em vigor no Pais ndo é absoluto,
comportando excecdes em virtude de normas de envergadura constitucional. Destarte, no
sistema constitucional brasileiro, hd casos pontuais de exercicio da jurisdi¢do por 6rgaos que
nao pertencem ao Poder Judicidrio, de que sdo exemplo as decisdes condenatdrias proferidas
pelos Tribunais de Contas. Tais exce¢Oes nada mais fazem que confirmar a regra, segundo a
qual o exercicio da jurisdi¢do compete ao Poder Judiciério.

Conforme o mestre Hely Lopes Meirelles (1992 apud COSTA JUNIOR, 2001, p.
81, grifo nosso), no contexto da significativa ampliacdo das atribui¢des institucionais dos
Tribunais de Contas, “o poder de controle externo por eles exercido expressa-se,
fundamentalmente, em funcdes de cardter técnico-opinativo e, também, de natureza

jurisdicional-administrativa”.

2.2 Revisibilidade judicial

Definida a natureza jurisdicional da fun¢do de julgar contas, contida no inciso II
do art. 71 da CF, mister se faz averiguar a possibilidade de as decisdes condenatérias
proferidas em processos de contas serem revistas no ambito do Poder Judicidrio. Nesse
sentido, a partir da verificacdo se as decisdes condenatdrias fazem ou ndo coisa julgada,

podem-se perquirir eventuais limites a sua revisibilidade judicial3 0,
2.2.1 Coisa julgada
Segundo Cintra, Grinover e Dinamarco (2006), a sentenca ndo mais susceptivel de

reforma por meio de recursos transita em julgado, tornando-se imutdvel dentro do processo.

Nesse sentido, os autores distinguem a coisa julgada formal — pela qual a sentenga, como ato

%" Como ponto de partida para se pensar os limites aplicdveis a revisibilidade judicial, faz-se oportuna a
abordagem de Barroso (2011), que diferencia o “ativismo judicial” da “autocontencio judicial”. Para o autor,
aquele é uma atitude, a escolha de um modo especifico e proativo de interpretar a Constitui¢io, expandindo
seu sentido e alcance, estabelecendo-se via de regra em situacdes de retracdo do Poder Legislativo, de um
certo descolamento entre a classe politica e a sociedade civil. Seu oposto € a autoconten¢do judicial, conduta
pela qual o Poder Judicidrio procura reduzir suas interferéncias nas acdes dos outros Poderes.
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de determinado processo, ndo mais pode ser reexaminada em virtude da preclusdo de
eventuais impugnacdes e recursos no ambito daquele processo — da coisa julgada material,
que representa a imutabilidade da sentengca no mesmo processo ou em qualquer outro, entre as
mesmas partes.

Fala-se ainda em coisa julgada administrativa, termo mais utilizado em paises que
adotam o sistema do contencioso administrativo. Nesse sentido, Di Pietro (1996) afirma que
seria véalido falar em coisa julgada administrativa, com o sentido de irretratabilidade ou
imutabilidade da decisdo final, apenas em paises que integram o contencioso administrativo, o
que ndo € o caso do Brasil. A autora supde que, no sistema brasileiro, todos 0s processos
administrativos seriam nao-contenciosos, razdo pela qual o termo ‘“coisa julgada
administrativa” significaria aqui tdo-somente a impossibilidade da interposicdo de qualquer
recurso perante a propria publica administracao.

Seguindo o mesmo raciocinio, Ferraz (1999) nega a aptidio das decisdes
condenatdrias proferidas pelos Tribunais de Contas para fazer coisa julgada material, as quais
poderiam ser livremente questionadas em face do Poder Judicidrio. O autor conclui que tais
decisdes poderiam ser revistas em sua plenitude pela Justica Comum, a qual adentraria o
mérito do julgamento de contas, com uma necessaria comunicabilidade entre as instancias
civel (no Judiciério) e administrativa (nos Tribunais de Contas).

Tal raciocinio ndao merece prosperar. De fato, como afirma Di Pietro (1996), o
Brasil adota o sistema da unicidade da jurisdicdo, mas tal sistema nao € absoluto e comporta
excecoes, conforme mencionado no item 2.1.1 do presente trabalho. Entre tais excecodes,
encontra-se o processo administrativo de contas, que se torna contencioso uma vez que a
regularidade destas seja questionada (ZYMLER, 2009). Decisdes condenatdrias das quais ja
ndo caiba a interposi¢do de recursos perante os proprios Tribunais de Contas decorrem do
exercicio de auténtica fungdo jurisdicional administrativa, ou seja, tais decisdes formam coisa
julgada, via de regra insusceptivel de reforma pelo Poder Judiciério.

Questao 6bvia, porém ndo menos importante, € a utilizagdo do termo “julgar” no
inciso II do art. 71 da CF, que leva a conclusdo do exercicio da jurisdi¢ao pelos Tribunais de
Contas e da consequente formagado da coisa julgada em suas decisdes definitivas. Maximiliano

(1988 apud JACOBY FERNANDES, 1996, p. 56) afirma:

[...] o juiz atribui aos vocdbulos o sentido resultante da linguagem vulgar;
porque se presume haver o legislador, ou escritor, usado expressdes comuns;
porém, quando sdo empregados termos juridicos, deve crer-se ter havido
preferéncia pela linguagem técnica [...]. Enfim, todas as ciéncias, e entre elas
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o Direito, ttm a sua linguagem prépria, a sua tecnologia... No Direito
Publico usam mais dos vocabulos no sentido técnico; em o Direito Privado,
na acepg¢do vulgar.

Segundo Jacoby Fernandes (1996), a andlise das competéncias das Cortes de
Contas deve levar em conta o sentido técnico e préprio de cada um dos vocdbulos
empregados. Para o autor, o Tribunal de Contas, via de regra, “ndo tem competéncia para
dizer o direito no caso concreto, de modo definitivo, com forca de coisa julgada; por excecdo
detém essa competéncia, na forma do art. 71, inc. II, da Constituicao Federal”.

Para Chaves (2009), contra as decisdes dos Tribunais de Contas podem ser
aviados recursos junto as proprias Cortes que as prolataram, tendo tais recursos a natureza de
uma apelacdo administrativa. Para o autor, o ordenamento juridico brasileiro ndo autoriza a
previsdo de recursos contra decisdes dos Tribunais de Contas dirigidos ao Poder Judicidrio®!
ou ao Poder Legislativo, ou seja, todas as vias recursais devem se esgotar no ambito do
Tribunal de Contas competente para apreciar a matéria. Nao cabe também a interposicao de
recurso dirigido a um Tribunal de Contas contra decisdo proferida por outra Corte de Contas.
Assim, por exemplo, ndo caberia recurso ao TCU de matéria julgada por TCE, dado que as

competéncias de tais Cortes sdo distintas®~.

2.2.2 Limites a revisibilidade judicial

Pode-se afirmar que existem duas principais correntes no que se refere aos
eventuais limites aplicdveis a revisibilidade judicial das decisdes condenatdrias proferidas
pelos Tribunais de Contas™. A primeira corrente propugna que a funcdo de julgamento de

contas ndo teria cardter jurisdicional, tendo em vista o principio da unicidade da jurisdigdo.

' A apreciagio, pelo Judicidrio, de aspectos atinentes a nulidade formal ou ilegalidade manifesta, a exemplo da

nao-observancia de quérum minimo nas sessdes colegiadas, da inclusdo de processo em pauta sem a devida
publicidade, da citacdo invdlida e do cerceamento a ampla defesa e ao contraditério, ocorre por meio de acdo
ordindria, ndo tendo a natureza de recurso (CHAVES, 2009).

O TCU julga contas que envolvam recursos publicos federais e o TCE julga aquelas que envolvam recursos
publicos estaduais e municipais, ressalvados os recursos publicos municipais cariocas e paulistanos, cujo
julgamento de contas compete ao TCM-RJ e ao TCM-SP, respectivamente, bem como os recursos publicos
pertencentes a Municipios localizados nos Estados da Bahia, Ceara, Goids e Pard, cujos julgamentos
competem, respectivamente, ao TCM-BA, ao TCM-CE, ao TCM-GO e ao TCM-PA.

Conforme ja mencionado, a discussdo sobre a natureza juridica do julgamento de contas ndo é recente,
havendo se debrucado sobre ela inclusive o eminente Ministro Victor Nunes Leal. Ao analisar o inciso II do
art. 77 da Constitui¢do de 1946, Leal (2003) constata que, enquanto alguns veem no julgamento de contas um
puro ato administrativo, sujeito portanto a revisao judicidria, outros entendem que tal funcdo € substancial e
formalmente jurisdicional, escapando ao reexame por parte da justica civil ou criminal.

32
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Consequentemente, tais decisdes ndo seriam susceptiveis de fazer coisa julgada, podendo ser
revistas em toda sua extensao pelo Poder Judicidrio.

Ja a segunda corrente, a qual se filia o autor desta monografia, defende a tese
de que o julgamento de contas € auténtica func¢do de cunho jurisdicional, de competéncia
exclusiva dos Tribunais de Contas, tendo em vista exce¢do constitucionalmente estabelecida
ao sistema da unicidade da jurisdicdo. J4 que as Cortes de Contas exercem jurisdi¢do
especializada, suas decisdes condenatdrias formam coisa julgada, insusceptivel de revisao
judicial, ressalvado desrespeito ao principio do devido processo legal ou eventual ilegalidade
manifesta.

Pardini (1997 apud COSTA JUNIOR, 2001, p. 61) classifica as funcdes
desempenhadas pelos Tribunais de Contas em opinativa, fiscalizadora, corretiva e
jurisdicional. Nesta, o Tribunal, com exclusividade, julga e liquida definitivamente as contas
dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracao direta e indireta e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo financeiro, econdmico ou material ao erdrio e ao
patrimdnio da Unido. Trata-se, em verdade, de uma “jurisdicdo especializada de contas”.

Ainda segundo Pardini (1997 apud BUGARIN, 2004, p. 77-78), o conteido
jurisdicional da fung¢do desempenhada pelo Tribunal de Contas fundamenta-se na sua
exclusiva competéncia para julgamento das contas publicas. Em tal fun¢do judicante, as
contas sdo encerradas e liquidadas definitivamente com o julgamento do Tribunal de Contas,
muito embora a responsabilidade do prestador possa vir a ser discutida novamente na Justica
Comum, mas tdo-somente para decidir sobre eventuais lesdes ao direito do impetrante, se a
decisdo contiver vicios de legalidade formal ou objetiva.

Seabra Fagundes® (1984 apud BUGARIN, 2004, p. 75, grifos nossos),
analisando a fei¢do institucional do Tribunal de Contas, e apds ressaltar que a Constituicao
Federal de 1967 admitia exce¢des ao monopdlio jurisdicional do Poder Judicidrio, reconhece
o exercicio da fun¢do judicante pelos Tribunais de Contas em processos de julgamento de
contas, afirmando que o Poder Judicidrio carece de jurisdi¢io para examinar tal matéria.

Afirma o autor, verbis:

O Tribunal de Contas ndo aparece na Constitui¢do como 6rgao componente
do Poder Judicidrio. Dele se trata no capitulo referente ao Poder Legislativo,

3 Para mais detalhes, consultar a obra “O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio”, 4* ed, Rio
de Janeiro: Forense, 1984.
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do qual constitui, pelo menos por algumas das suas atribui¢des, 6rgao
auxiliar. Ndo obstante isso, o art. 71, § 4°, lhe comete o julgamento da
regularidade das contas dos administradores e demais responsdveis por bens
e dinheiros publicos, o que implica em investi-lo no parcial exercicio da
funcdo judicante. Nao bem pelo emprego da palavra julgamento, mas sim
pelo sentido definitivo da manifestacdo da corte, pois se a regularidade das
contas pudesse dar lugar a nova apreciacdo (pelo Poder Judiciario), o seu
pronunciamento resultaria em mero e indtil formalismo. Sob esse aspecto
restrito (o criminal fica a Justica da Unido) a corte de contas decide
conclusivamente; os o6rgaos do poder judicidrio carecem de jurisdicio para
reexamind-lo.

No mesmo sentido, Speck (2000 apud VERINO, 2005, p. 35, grifo nosso) afirma:

Os defensores de um cardter plenamente judicial das decisdes do TCU
apontam para o fato de que o processo administrativo obedece a um rigor
préximo do processo judicial quando separa instrug¢do e julgamento, oferece
ampla possibilidade de defesa e revisdo, e segue, em outros aspectos, 0s
principios da legalidade e da imparcialidade. Tendo em vista essas
caracteristicas _de tal processo, ndo faria sentido duplicar esse mesmo
procedimento, com uma revisio plena no ambito do Judiciario. O
Julgamento do Tribunal de Contas se tornaria inutil e mero formalismo, se
um juiz estivesse autorizado a julgar a mesma questdo material ainda uma
vez.

Pontes de Miranda (1970 apud COSTA JUNIOR, 2001, p. 45-46, grifo nosso), na

mesma esteira, reconhece o exercicio da jurisdicao pelos Tribunais de Contas e posiciona-se

contrariamente a uma reapreciacdo, pelo Poder Judicidrio, do que ja foi julgado pelos

Tribunais de Contas®. Seus ensinamentos permanecem extremamente atuais, conforme

transcrito a seguir:

Desde 1934, a funcdo de julgar as contas estava, clarissima, no texto
constitucional. Nao haviamos de interpretar que o Tribunal de Contas
julgasse, e outro juiz as rejulgasse depois. Trata-se de absurdo bis in idem...

[...] e muito extravagante seria que, tendo a Unido o seu Tribunal de Contas,
com atribui¢@o explicita de julgar das contas dos responsaveis por dinheiros
ou bens publicos, tivesse de subordinar tais contas aos juizes locais.

Jacoby Fernandes (1996), da mesma sorte, entende que a inalterabilidade da

decisdo € decorréncia l6gica, juridica e inafastdvel da jurisdi¢do. Se o Tribunal de Contas

decide sobre questdo juridica que lhe foi submetida, mas essa decisdo ndo merece o respeito

dos 6rgaos do Judicidrio, ndo ha que se falar em jurisdicdo. Se as decisdes definitivas das

% Para um maior aprofundamento, consultar a obra “Comentdrios a Constitui¢io de 1967 com a Emenda n° 1,
de 1969”. Revista dos Tribunais: Sao Paulo, 1970.
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Cortes de Contas pudessem ser revistas pelo Poder Judicidrio, ndo se poderia falar em coisa
julgada nem em jurisdi¢do. Portanto, ndo se estaria, tecnicamente, diante de um auténtico
julgamento.

Nada obstante isto, Custédio (1991) d4 noticia de que a maior parte das decisdes
judiciais admite a revisdo, pelo Judiciario, das decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas. O
proprio Superior Tribunal de Justica (STJ) entende assim, conforme excertos da seguinte

ementa:

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO DE
IMPROBIDADE. RECEBIMENTO DA INICIAL. AGRAVO DE
INSTRUMENTO. APROVACAO DAS CONTAS PELO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. ART. 21, INC. II, DA LEI N° 8.429/92. NAO
VINCULACAO FRENTE AO PODER JUDICIARIO. POSSIBILIDADE
DE IMPUGNACAO VIA ACAO DE  IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. FALTA DE PREQUESTIONAMENTO (ARTS. 267,
INCS. I'e VIe 295, INC. I E PAR. UNICO, INCS. I ¢ III, DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL). INOVACAO EM SEDE DE EMBARGOS DE
DECLARACAO.

1. O Controle exercido pelo Tribunal de Contas, ndo € jurisdicional, por isso
que ndo hi qualquer vinculacdo da decis@o proferida pelo 6rgio de controle
e a possibilidade de ser o ato impugnado em sede de acdo de improbidade
administrativa, sujeita ao controle do Poder Judicidrio, consoante expressa
previsdao do art. 21, inc. II, da Lei n° 8.429/92. Precedentes: REsp
285305/DF, Primeira Turma, julgado em 20/11/2007, DJ 13/12/2007 p. 323;
REsp 880662/MG, Segunda Turma, julgado em 15/02/2007, DJ 01/03/2007
p- 255; REsp 1038762/RJ, Segunda Turma, julgado em 18/08/2009, DJe
31/08/2009.

[...]

5. [...] Acrescente-se que atuacdo do TCU, na qualidade de Corte
Administrativa ndo vincula a atuagdo do Poder Judicidrio, nos exatos termos
art. 5°, inciso XXXV, CF.88, segundo o qual, nenhuma lesdo ou ameaca de
lesdo poderad ser subtraida da apreciacido do Poder Judicidrio. (fls. 1559).

6. A natureza do Tribunal de Contas de 6rgdo de controle auxiliar do Poder
Legislativo, decorre que sua atividade é meramente fiscalizadora e suas
decisOes tém carater técnico-administrativo, nao encerrando atividade
judicante, o que resulta na impossibilidade de suas decisdes produzirem
coisa julgada e, por consequéncia ndo vincula a atuacdo do Poder Judicidrio,
sendo passiveis de revisdo por este Poder, midxime em face do Principio
Constitucional da Inafastabilidade do Controle Jurisdicional, a luz do art. 5°,
inc. XXXV, da CF/88.

7. A doutrina sobre o tema, assenta: No que diz respeito ao inciso II,
referente ao Tribunal de Contas, a norma é de facil compreensdo. Se forem
analisadas as competéncias do Tribunal de Contas, previstas no artigo 71 da
Constitui¢do, vai-se verificar que o julgamento das contas das autoridades
publicas ndo esgota todas as atribuicdes daquele colegiado, estando previsto
nos incisos I e II; a apreciacdo das contas obedece a critérios politicos € ndo
significa a aprovagdo de cada ato isoladamente considerado; as contas
podem ser aprovadas, independentemente de um ou outro ato ou contrato ser
considerado ilegal. Além disso, como o Tribunal de Contas ndo faz parte do
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Poder Judiciario, as suas decisoes nio tém forma de coisa julgada, sendo
sempre passiveis de revisdo pelo Poder Judicidrio, com fundamento no artigo
5° inciso XXV, da Constitui¢do (Maria Sylvia Zanella Di Pietro in Direito
Administrativo, 14 edi¢do, Sdo Paulo: Atlas, 2002, pp. 687/688).

[...]

12. Recurso Especial parcialmente conhecido e, nesta parte, desprovido.
(STJ, Primeira Turma, REsp 1032732/CE. Relator: Min. Luiz Fux.
Julgamento em 19/11/2009. Publicado no DJe de 03/12/2009, grifos nossos).

Os trechos grifados na suprarreferida decisdo cont€ém lamentdveis equivocos.
Primeiramente, a decisdao confunde as competéncias previstas nos incisos I e Il do art. 71 da
Constitui¢do, conferindo a tais atribui¢des, genericamente, a alcunha “julgamento de contas”
e afirmando que as decisdes dos Tribunais de Contas obedeceriam a critérios politicos. Ora, a
competéncia contida no aludido inciso I distingue-se nitidamente daquela prevista no referido
inciso II. Naquele, encontra-se estatuida a competéncia para a emissao de parecer prévio sobre
as contas prestadas anualmente pelo Chefe do Poder Executivo, de cardter opinativo, para seu
posterior julgamento pelo Congresso Nacional. Neste, encontra-se prevista a competéncia de
julgamento das contas dos demais responsaveis por recursos publicos, uma funcio de carater
autenticamente jurisdicional.

Além disso, a decis@o do STJ nega aos Tribunais de Contas o exercicio da funcao
jurisdicional, que se encontra presente na competéncia descrita no inciso II do art. 71 da CF,
conforme se tem exaustivamente sustentado neste trabalho. Partindo do cariter ndo-judicial
dos Tribunais de Contas — advindo do simples fato de tais 6rgdos ndo pertencerem a estrutura
do Poder Judicidrio —, a decisdo nega peremptoriamente aos acorddos proferidos em
julgamentos de contas a formacdo de coisa julgada, afirmando precipitadamente que as
decisdes das Cortes de Contas seriam sempre passiveis de revisdo pelo Poder Judicidrio.

Nao € assim que entende o Supremo Tribunal Federal (STF). Em verdade, o STF
— na condicdo de guardiao da Constituicdo — tem conferido o devido valor as competéncias
constitucionais outorgadas as Cortes de Contas, mormente quando se tem em vista o exercicio
da jurisdicdo especial de contas, prevista no inciso II do art. 71 da Carta Magna. A titulo

exemplificativo, transcreve-se a seguinte ementa:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO. COMPETENCIA. ART. 71, II, DA CONSTITUICAO DO
BRASIL E ART. 5° II E VIII, DA LEI N. 8.443/92. TOMADA DE
CONTAS ESPECIAL. VIOLACAO AOS ARTS. 148 A 182 DA LEI N.
8.112/90. INOCORRENCIA. PROCEDIMENTO DISCIPLINADO NA LEI
N. 8.443/92. AJUIZAMENTO DE ACAO CIVIL PUBLICA.
PREJUDICIALIDADE DA TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.



41

IMPOSSIBILIDADE. INDEPENDENCIA ENTRE AS INSTANCIAS
CIVIL, PENAL E ADMINISTRATIVA. QUESTAO FATICA. DILACAO
PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE. SEGURANCA DENEGADA.

1. A competéncia do Tribunal de Contas da Unifo para julgar contas abrange
todos quantos derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte dano ao erdrio, devendo ser aplicadas aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previstas em
lei, lei que estabelecerd, entre outras cominacdes, multa proporcional ao
dano causado aos cofres publicos [art. 71, II, da CB/88 e art. 5°, Il e VIII, da
Lei n. 8.443/92]. 2. A tomada de contas especial ndo consubstancia
procedimento administrativo disciplinar. Tem por escopo a defesa da coisa
publica, buscando o ressarcimento do dano causado ao erario. Precedente
[MS n. 24.961, Relator o Ministro CARLOS VELLOSO, DJ 04.03.2005]. 3.
Nio se impde a observancia, pelo TCU, do disposto nos artigos 148 a 182 da
Lei n. 8.112/90, ja que o procedimento da tomada de contas especial estd
disciplinado na Lei n. 8.443/92. 4. O ajuizamento de agdo civil publica ndo
retira a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para instaurar a tomada
de contas especial e condenar o responsavel a ressarcir ao erario os valores
indevidamente percebidos. Independéncia entre as instincias civil,
administrativa e penal. 5. A comprovacao da efetiva prestacdo de servigos de
assessoria juridica durante o periodo em que a impetrante ocupou cargo em
comissdo no Tribunal Regional do Trabalho da 1* Regido exige dilacdo
probatdria incompativel com o rito mandamental. Precedente [MS n. 23.625,
Relator o Ministro MAURICIO CORREA, DJ de 27.03.2003]. 6. Seguranca
denegada, cassando-se a medida liminar anteriormente concedida, ressalvado
a impetrante o uso das vias ordindrias. (STF, Tribunal Pleno, MS/25880.
Relator: Min. Eros Grau. Julgamento em 07/02/2007. Publicado no DJ de
16/03/2007, grifos nossos).

Ao contrério do STJ, o STF estabelece cristalina distingdo entre a competéncia de
apreciacdo das contas do Chefe do Poder Executivo mediante a emissdo de parecer prévio
(art. 71, I, da CF) e a de julgamento de contas de responsaveis por recursos publicos. Veja-se
o que afirma o Pretério Excelso diante de malfadada tentativa no sentido de limitar a
jurisdicdo de contas exercida pelo TCE-MT e como o carater definitivo do julgamento de

contas € assinalado:

EMENTA: TRIBUNAL DE CONTAS DOS ESTADOS: COMPETENCIA:
OBSERVANCIA COMPULSORIA DO MODELO FEDERAL:
INCONSTITUCIONALIDADE DE SUBTRACAO AO TRIBUNAL DE
CONTAS DA COMPETENCIA DO JULGAMENTO DAS CONTAS DA
MESA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA - COMPREENDIDAS NA
PREVISAO DO ART. 71, II, DA CONSTITUICAO FEDERAL, PARA
SUBMETE-LAS AO REGIME DO ART. 71, C/C. ART. 49, IX, QUE E
EXCLUSIVO DA PRESTACAO DE CONTAS DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO. I. O art. 75, da Constituicdo Federal, ao incluir as normas
federais relativas a "fiscalizacdo" nas que se aplicariam aos Tribunais de
Contas dos Estados, entre essas compreendeu as atinentes as competéncias
institucionais do TCU, nas quais € clara a distin¢do entre a do art. 71, I - de
apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas do Chefe do Poder
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Executivo, a serem julgadas pelo Legislativo - € a do art. 71, II - de julgar as

contas dos demais administradores e responsaveis, entre eles, os dos érgdos
do Poder Legislativo e do Poder Judicidrio. II. A diversidade entre as duas
competéncias, além de manifesta, ¢é tradicional, sempre restrita a
competéncia do Poder Legislativo para o julgamento as contas gerais da
responsabilidade do Chefe do Poder Executivo, precedidas de parecer prévio
do Tribunal de Contas: cuida-se de sistema especial adstrito as contas do
Chefe do Governo, que ndo as presta unicamente como chefe de um dos
Poderes, mas como responsdvel geral pela execucdo orcamentdria: tanto
assim que a aprovacdo politica das contas presidenciais ndo libera do
julgamento de suas contas especificas os responsdveis diretos pela gestdo
financeira das indmeras unidades or¢amentarias do préprio Poder Executivo,
entregue a decisdo definitiva ao Tribunal de Contas. (STF, Tribunal Pleno,
ADI 849/MT. Relator: Min. Sepilveda Pertence. Julgamento em

11/02/1999. Publicado no DJ de 23/04/1999, grifos nossos).

Segundo Costa Junior (2001), em que pese a existéncia de respeitdveis
entendimentos em sentido contrario, a melhor doutrina é aquela que, calcada em principios de
l6gica e hermenéutica irrefutdveis e corroborada pelos julgados do Excelso Pretorio, atribui
aos Tribunais de Contas o exercicio da funcao jurisdicional, na medida em que lhes reconhece
o poder de julgar as contas dos administradores, atribuindo a tal julgamento carater definitivo,
razdo pela qual o mérito das contas julgadas ndo pode ser mudado por nenhum outro érgao
jurisdicional.

Prossegue o autor afirmando que a revisibilidade das decisdes proferidas pelos
Tribunais de Contas somente € possivel caso estejam eivadas de vicios de abuso de poder, em
qualquer de suas espécies, excesso de poder ou manifesta ilegalidade. Nesse sentido, tais
decisdes s6 deixardo de prevalecer quando o procedimento violar a garantia do devido
processo legal ou a decisdo contiver manifesta ilegalidade, hipétese na qual, segundo Chaves
(2009), a decisdao deve ser desconstituida pelo Poder Judicidrio e novamente apreciada pelo
Tribunal de Contas, desta vez sem os vicios apontados.

Segundo Zymler e La Rocque Almeida (2008), a antiga Lei Orgéanica do TCU
(Lei n°® 830, de 23 de setembro de 1949) reconhecia a este Tribunal o exercicio de funcao
jurisdicional tamanha que previa inclusive a possibilidade de o TCU ordenar a prisdo dos
responsdveis que procurassem “ausentar-se furtivamente”. Reconhecia-se as Cortes de Contas
o exercicio da jurisdi¢do contenciosa.*®
Os autores prosseguem afirmando que, nada obstante a CF haver consagrado o

sistema da unicidade da jurisdi¢do, possibilitando assim o controle judicial sobre as decisdes

% Segundo Costa (2003, p. 68), “as decisdes proferidas em tomadas de contas j4 se entendia assim no antigo
Direito Imperial e, hoje por melhores razdes, t€m a autoridade e for¢a de sentenca dos tribunais de justica e
sdo executdrias desde logo contra os mesmos responsdveis”.
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do TCU, tal controle ndo é amplo e irrestrito, pois tais decisdes s6 sdo passiveis de reforma
quando caracterizada ilegalidade manifesta, pretericdo de formalidade legal ou violacdo da
coisa julgada.

De fato, é exatamente dessa forma que entendeu o Pretério Excelso no julgamento

do MS 7.280, cuja ementa a seguir se transcreve:

EMENTA: AO APURAR A ALCANCE DOS RESPONSAVEIS PELOS
DINHEIROS PUBLICOS, O TRIBUNAL DE CONTAS PRATICA ATO
INSUSCEPTIVEL DE REVISAO NA VIA JUDICIAL A NAO SER
QUANTO AO SEU ASPECTO FORMAL OU TISNA DE ILEGALIDADE
MANIFESTA. MANDADO DE SEGURANCA NAO CONHECIDO. (STF,
Tribunal Pleno, MS 7280. Relator: Min. Henrique D’ Avila. Julgamento em
20/06/1960. Publicado no DJ de 15/05/1961, grifo nosso).

No Voto do referido julgado do STF, o Relator afirma que “o Tribunal de Contas,
quando da tomada de contas de responsdveis por dinheiros publicos, pratica ato insusceptivel
de impugnacdo na via judicial [...]”, adotando como fundamento o julgado do Pretdrio

Excelso no MS 6.960, de cujo Relatdrio transcreve-se o excerto a seguir:

A Constitui¢do instituiu, em seu art. 77, I, um juizo constitucional de
contas, a que a lei ordindria proveu de normas processuais proprias e
especificas para o desempenho de sua finalidade. O que se apura, nessa
jurisdicdo constitucional, é a exatiddo das contas e a responsabilidade por
essa exatiddo de quantos arrecadam, guardam ou aplicam os dinheiros
publicos. [...] “As decisdes proferidas em tomadas de contas — ja se entendia
assim no antigo direito imperial, e hoje por melhores razdes — t€m a
autoridade e forca de sentenca dos Tribunais de Justica e sdo executdrias
desde logo contra os mesmos responsaveis” [...]. (STF, Tribunal Pleno, MS
6960/DF. Relator: Min. Ribeiro da Costa. Julgamento em 31/07/1959.
Publicado no DJ de 27/08/1959, grifos nossos).

Portanto, ainda que sujeitas ao controle judicial, as decisdes dos Tribunais de
Contas, para Furtado (2007), justificam a ado¢dao de controle judicial menos invasivo,
devendo o Poder Judicidrio promover a sua anulagdo somente em casos de aplicacido absurda
do Direito ou por falhas formais do processo, de que seria exemplo a ndo observancia do
contraditério ou da ampla defesa, os quais — frise-se — sdo amplamente assegurados pelo
TCU, conforme indmeros dispositivos constantes de seu Regimento Interno. O Judicidrio,
nesse sentido, ndo deve imiscuir-se na atividade de julgar contas, que é competéncia exclusiva

dos Tribunais de Contas.
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Segundo Bugarin (2004), pode-se facilmente vislumbrar o cardter restritivo do
poder revisional do Judicidrio no que tange aos aspectos materiais/substanciais (mérito) do
juizo constitucional de contas de competéncia privativa dos Tribunais de Contas. Para o autor,
cabe ao Judicidrio, sem duvida, investigar eventual ocorréncia, no decorrer do procedimento
do julgamento de contas, de alguma lesdo a direito de pessoas fisicas e juridicas submetidas a
jurisdic@o de contas, sendo cristalino, no entanto, que ndo podera haver reexame dos aspectos
faticos e juridicos envolvendo a decisdo material pela regularidade ou irregularidade das
contas, ou seja, a atuacdo do Judicidrio fica restrita aos aspectos juridico-processuais
concernentes aos principios constitucionais que devem nortear todos os atos, legal e
regimentalmente, concernentes a jurisdi¢do especial de contas. Nesse sentido, a rediscussao
judicial de toda a matéria ja examinada por ocasido do julgamento de contas configura afronta
ao principio da eficiéncia da Administracao Publica, insculpido no caput do art. 37 da CF.

E n@o ha que se dizer que o inciso XXXV do art. 5° da CF — o qual impede que a
lei exclua da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameacga a direito — seria obsticulo ao
entendimento segundo o qual o Judicidrio carece de competéncia para revisar as decisdes das
Cortes de Contas. Isso porque, conforme afirma o Ministro Victor Nunes Leal (1960 apud
JACOBY FERNANDES, 1996, p. 59), a competéncia das Cortes de Contas torna prejudicial
e definitivo o pronunciamento sobre o fato material, “porque, no caso, a reducdo de
competéncia do Judicidrio resulta da Constituicdo, e ndo da lei”. Portanto, tais decisdes ndao
ficam excluidas da aprecia¢do do Poder Judicidrio, por forca do disposto no inciso XXXV do
art. 5° da CF, mas tal apreciacdo restringir-se-a tdo-somente ao exame de sua legalidade

(COSTA JUNIOR, 2001).

2.3 Eficacia das decisoes condenatorias

Nos termos do § 3° do art. 71 da CF, “As decisdes do Tribunal de que resulte
imputacdo de débito ou multa terdo eficicia de titulo executivo”. Tal dispositivo
constitucional tem importancia chave no que se refere a execucao das decisdes condenatérias
proferidas pelos Tribunais de Contas, revelando a inten¢do do legislador constituinte de
atribuir a tais decisdes for¢a executiva compativel com a importancia conferida aos Tribunais
de Contas no panorama institucional brasileiro a partir da Constituicdo de 1988.

Nada obstante isto, autores ha que nao privilegiam as decisdes proferidas pelos

Tribunais de Contas, justamente em virtude de ndo reconhecerem a tais Cortes o exercicio da



45

jurisdi¢cdo. Ferraz (1999), por exemplo, afirma que as controvérsias quanto a natureza das
decisdes condenatérias proferidas pelos Tribunais de Contas travam-se justamente com
relacdo ao alcance da imputacdo do débito. Para o autor, se o titulo executivo representado
pelo acérddao condenatério fosse de natureza judicial, dividas ndo existiriam acerca da
natureza jurisdicional da fun¢do a cargo do Tribunal de Contas. No entanto, o art. 584 do
CPC*" ndo reconhece os acérddos condenatérios proferidos em julgamentos de contas como
titulos executivos judiciais, o que implicaria classifica-los como titulos extrajudiciais, com a
mesma forca daqueles arrolados no art. 585 do CPC.

O equivoco de tal raciocinio ja foi demonstrado no item 2.1.2 do presente
trabalho. Nao se pode confundir a natureza judicial de uma decis@o — presente apenas quando
esta houver sido proferida por 6rgao do Poder Judicidrio — com seu caréter jurisdicional, que
revela a aplicacdo do Direito ao caso concreto, ou seja, o exercicio da jurisdi¢ao. Portanto, o
fato de uma decisdo ndo ser judicial ndo exclui a possibilidade de tal decisdo possuir cunho
jurisdicional.

Segundo Costa Junior (2001), a executoriedade e a formacdo da coisa julgada sao
dois dos mais importantes elementos caracterizadores da atividade jurisdicional, mas os
vocabulos jurisdicdo e judicial ndo sdo equivalentes. Para o autor, as decisdes condenatdrias
nao formam titulo judicial tdo-somente porque as Cortes de Contas ndo estdo compreendidas
na estrutura do Poder Judiciario, o que nao significa dizer que ndo possa existir atividade
jurisdicional fora do Capitulo III do Titulo IV da CF, que diz respeito justamente a este Poder.

Certamente imbuido da necessidade de se conferir maior for¢a executiva aos
julgamentos de contas, o eminente e saudoso Ministro Fernando Gongalves proferiu Voto que
restou acolhido pelo Plendrio do TCU, resultando na Decisao-TCU n° 331/1995 (YAMADA,
2005). Eis excertos do aludido Voto (grifos nossos):

[...] a eficicia das decisdes dos Tribunais de Contas nos remete
inevitavelmente ao polémico tema da existéncia de fungdo jurisdicional,
ainda que restrita, atribuida aqueles 6rgios, assunto este com o qual muitas
vezes nos deparamos. Sem pretender repisar e exaurir matéria tao discutida,
trago a este exame a opinido abalizada do ilustre Auditor aposentado do
Tribunal de Contas do Distrito Federal, Raimundo de Menezes Vieira, no
sentido de que o art. 5° inciso XXXV, da Constituicdo Federal, ao dispor
que a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a
direito, consagrou, como regra geral, 0 monopdlio da funcio jurisdicional,
cujas excecoes, segundo ele, se consubstanciam nas seguintes hipdteses: a) a
competéncia do Senado Federal de processar e julgar as autoridades
enumeradas no art. 52 , inc. I e II da Constituicdo Federal , nos casos de

7.0 art. 584 do CPC foi revogado pela Lei n° 11.232, de 2005.
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crime de responsabilidade; b) a competéncia dos Tribunais de Contas de
julgar a "regularidade das contas dos administradores e demais responsaveis
por bens e valores ou aplicagdo de bens ou fundos publicos [...], seja pelo
descumprimento de qualquer outro preceito”, caso lhes sejam imputados
débito ou multa. Arrimando-se no juizo de doutrinadores de escol, como
Seabra Fagundes e Victor Nunes Leal, o precitado jurista conclui: "[...] as
decisdes dos Tribunais de Contas referentes a imputacdo de débito ou multa
se equiparam, por forca de mandamento constitucional, as sentencas
condenatdrias proferidas por juizo monocritico ou aos acérddos dos
Tribunais Judicidrios. Sao titulos judiciais por assemelhacdo e servem de
base a propositura do processo de execugdo, independentemente de
quaisquer outras formalidades" (Revista de Informacdo Legislativa, n® 106,
pags. 103/108). [...] Se porventura alguma norma ordindria tivesse
reconhecido, em relacio as sentencas dos Orgaos jurisdicionais, a similitude
das decisdes condenatérias dos Tribunais de Contas, atribuindo-lhes eficdcia
de titulo executivo judicial, as matérias passiveis de serem objeto de defesa,
por meio de embargos do devedor, seriam muito mais restritas [...] No
entanto, o atual art. 585 do CPC, apds enumerar de forma exemplificativa os
titulos executivos extrajudiciais, no inciso VII, permite a inclusdo, naquele
rol, de "todos os demais titulos" aos quais a lei atribuir forca executiva, sob a
forma de disposi¢do expressa. [...] a posicdo mais consentdnea € a que
advoga que o art. 584 do mesmo diploma, ao discriminar os diversos titulos
judiciais, o fez de maneira taxativa, ndo permitindo interpretacdes extensivas
e analdgicas. No entanto, de acordo com este entendimento, nada obsta que
qualquer lei ordindria confira a uma outra sentenca, diversa das relacionadas
naquele dispositivo, a eficicia de titulo executivo judicial. [...] Deste modo,
face a inexisténcia de uma norma, de mesma hierarquia, que conceda
eficécia de titulo executivo judicial as decisdes condenatérias dos Tribunais
de Contas, e a impossibilidade de fazé-lo pela via interpretativa, resta apenas
a subsuncio de tais decisdes na hipétese do inciso VII do art. 585, incluindo-
as no rol dos titulos executivos extrajudiciais. Tal situacdo traz como
corolario a desarrazoada insercdo daqueles arestos na vala comum das notas
promissorias, contratos de hipoteca, duplicatas, etc., e a incompativel
faculdade de o executado alegar, em embargos, quaisquer outras matérias ja
discutidas no processo que deu origem ao aresto embargado, o que
obviamente contraria o cariter definitivo das decisdes das Cortes de Contas.
Certamente isto ndo pode e nem deve continuar. [...] Ademais, o inegavel
fato de que j4 existe, na doutrina e na jurisprudéncia dos 6rgidos do Poder
Judiciario, o reconhecimento da funcdo jurisdicional especial dos Tribunais
de Contas, e o atual sucesso do processo de reforma constitucional, ora em
curso no Congresso Nacional, ddo-me o alento necessdrio para crer numa
razodvel chance de lograrmos a sensibilizacdo dos ilustres parlamentares
para as necessarias mudancas no § 3° do art. 71 da Carta Magna, consistentes
na atribuicdo de eficicia de titulo executivo judicial as decisdes deste
Tribunal, e na imputacdo de inelegibilidade e inabilitacdo para a prética de
atos de natureza patrimonial. Isto posto, Voto no sentido de que Tribunal
adote a Decisao que ora submeto a deliberacio deste Plendrio.

A aludida Decisdo autorizou a Presidéncia do TCU a encaminhar ao Congresso
Nacional sugestao de emenda constitucional, propondo nova redacdo ao § 3° do art. 71, nos

seguintes termos (grifo nosso):
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As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo
eficicia de titulo executivo judicial, ficando o respectivo responsével
inelegivel e inabilitado para praticar atos de natureza patrimonial, enquanto
ndo comprovar perante aquele 6rgdo o ressarcimento do débito e o
pagamento da multa.

A sugestdo do Egrégio Plendrio do TCU surtiu inicialmente algum efeito na
Camara dos Deputados, haja vista a apresentacdo da Proposta de Emenda a Constituicao
(PEC) n° 535, de 1997, propondo nova redagdo ao § 3° do art. 71 nos exatos termos sugeridos
pelo Tribunal. Nada obstante isto, a proposta restou arquivada pela Camara dos Deputados em
31/01/2011, nos termos do art. 105 de seu Regimento Interno’®,

A visdo segundo a qual as decisdes condenatdrias deveria ser atribuida eficicia de
titulo executivo judicial € perfilhada por Martinez (2006). Apds destacar que, sob o prisma do
pluralismo juridico, o dogma da exclusividade do Poder Judicidrio para a resolucdo de
conflitos deve ser afastado, o autor cita os casos da justica desportiva — cujas instancias
devem ser esgotadas em acgdes relativas a disciplina e as competicdes esportivas antes do
acesso ao Judicidrio, conforme o art. 217, § 1° do texto constitucional — e dos juizados
arbitrais™, cuja sentenca € considerada, por forca de lei, titulo executivo judicial, conforme
previsto no inciso IV do art. 475-N do CPC, incluido pela Lei n° 11.232, de 2005.

A partir de tais excecdes, o referido autor entende que os acérdaos condenatérios
dos tribunais de contas deveriam ser dotados da qualidade de titulos executivos judiciais, de
vez que a jurisdi¢do especial de contas decorre expressamente da CF.

Com a devida venia aos respeitdveis entendimentos acima, cujo escopo de
valorizacdo dos julgados dos Tribunais de Contas revela-se extremamente louvavel, entende-
se — como ja mencionado — que, ndo pertencendo os Tribunais de Contas ao Poder Judiciério,
as decisdes por eles proferidas ndo sdo judiciais, mas extrajudiciais, o que inobstante ndo

significa equipara-las a todo e qualquer titulo extrajudicial, sob pena de se transformar todo o

*¥ O art. 105 do Regimento Interno da CAmara dos Deputados determina que, finda a legislatura, arquivar-se-do

todas as proposi¢des que, no seu decurso, tenham sido submetidas a deliberacdo da Cémara e ainda se
encontrem em tramitacdo. Conforme o pardgrafo tinico do mesmo artigo, a PEC 535, de 1997, poderia ter
sido desarquivada mediante requerimento do Autor, dentro dos primeiros cento e oitenta dias da primeira
sessdo legislativa ordindria da legislatura subsequente.

O enquadramento das decisdes proferidas pelos juizados arbitrais, no inciso IV do art. 475-N do CPC, como
titulos executivos judiciais €, no minimo, uma imprecisdo técnica. Todos os demais incisos do mencionado
artigo trazem titulos decorrentes de decisdes proferidas por 6rgdos do Poder Judicidrio. Como os juizados
arbitrais ndo pertencem ao Poder Judicidrio, o mais adequado seria classificar tais titulos como extrajudiciais,
em que pese o disposto no art. 31 da Lei n® 9.307, de 1996, segundo o qual a “sentenca arbitral produz, entre
as partes e seus sucessores, os mesmos efeitos da sentenca proferida pelos 6rgdos do Poder Judicidrio e,
sendo condenatoria, constitui titulo executivo”.

39
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esforco procedimental de auténtico cunho jurisdicional das Cortes de Contas em um nada,
mormente quando se tem em vista o disposto no art. 745, V, do CPC, segundo o qual, diante
dos titulos executivos extrajudiciais, pode o devedor alegar qualquer matéria que lhe seria
licito deduzir no processo de conhecimento. Tal questdo serd abordada com mais detalhes no

préximo capitulo.
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3 EXECUCAO JUDICIAL DAS DECISOES CONDENATORIAS

Conforme abordado no primeiro capitulo deste trabalho, verificada a
irregularidade das contas, o Relator ou o Tribunal, caso haja débito, ordenard a citacdo do
responsavel para que, no prazo de quinze dias, apresente suas alegacdes de defesa e/ou
recolha a importancia devida. Caso ndao haja débito, determinar-se-4 a audiéncia do
responsével para que, em igual prazo, apresente suas razdes de justificativa.*’

Uma vez garantidos o contraditério e a ampla defesa, caso o TCU entenda que a
irregularidade persiste e o interessado ndo recolha a quantia correspondente ao débito que lhe
tiver sido imputado ou a multa que lhe houver sido cominada, serd proferida decisdao
definitiva*' no sentido da irregularidade das contas, de cunho eminentemente condenatério.

A partir da publicagdo da decisdo condenatdria no Didrio Oficial da Unido, o
interessado deverd comprovar, perante o Tribunal, o pagamento da quantia correspondente ao
débito imputado e/ou 2 multa cominada, para o que serd devidamente notificado™”.

Caso nao efetue o recolhimento no prazo de quinze dias contados da publicacdo
da decisdo no Didrio Oficial, e se ndo houver sido autorizado o parcelamento, o Tribunal
determinard o desconto integral ou parcelado da divida na remuneracdo do responsdvel, caso
seja agente publico ou, alternativamente, autorizard a cobranga judicial da divida, por
intermédio do Ministério Publico junto ao Tribunal (MP/TCU), a partir do titulo executivo

extrajudicial consubstanciado no acérddo condenatério®.

3.1 A execuciao de titulos judiciais e extrajudiciais

A Lei n°® 5.869, de 11 de janeiro de 1973 (CPC em vigor), tratava da mesma

forma, em sua estrutura origindria, a execucao de titulos judiciais e extrajudiciais: o executado

%" 0 Manual de Instrucio de Processos de Tomada e Prestacdo de Contas, aprovado pela Portaria-TCU n° 105,
de 2004, estabelece os seguintes conceitos:

- Audiéncia — procedimento pelo qual o Relator ou o Tribunal, verificada irregularidade das contas sem
ocorréncia de débito, chama o responsavel para apresentar razdes de justificativa.

- Citacdo — procedimento pelo qual o Relator ou o Tribunal, verificada irregularidade nas contas com
ocorréncia de débito, chama o responsavel para apresentar defesa ou recolher a quantia devida.

Ressalva-se eventual interposicdo de recursos com efeito suspensivo perante o préprio TCU, conforme
mencionado no item 1.5.1.

Segundo o Manual de Instru¢do de Processos de Tomada e Prestagdo de Contas, notificacdo vem a ser a
“comunicagdo processual por meio da qual o responsdvel € chamado para efetuar e comprovar o
recolhimento do débito imputado ou da multa cominada”.

Os procedimentos envolvidos desde a constatagdo da irregularidade até a autorizacdo para a cobranca judicial
da divida constam dos arts. 201 a 220 do RITCU.

41
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era citado para, em 24 horas, pagar ou nomear bens a penhora, dai se seguindo as medidas
executivas destinadas a expropriacdo, com prioridade para a arrematacdo em hasta publica.
Tal procedimento também era aplicavel a execugao fiscal, sendo marcante como, na redagao
origindria do CPC, a execu¢ao fundada em titulo judicial, a execucdo fundada em titulo
extrajudicial e a execucdo fiscal estavam todas sujeitas a0 mesmo procedimento (CUNHA,
2007).

A partir da edic@o da Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980 (Lei de Execucoes
Fiscais — LEF), a cobranca judicial da divida ativa — uma categoria de titulo executivo
extrajudicial, conforme art. 585, VII, do CPC — da Unido, Estados, Distrito Federal,
Municipios e respectivas autarquias (execugdo fiscal) passou a contar com algumas garantias
ou beneficios ndo presentes, até entdo, na execucao civil regulada pelo CPC (CUNHA, 2007).
Manteve-se, entretanto, uma uniformidade no tratamento conferido aos titulos extrajudiciais
em geral e aos titulos judiciais no que tange ao procedimento para sua execucao.

Nada obstante isto, tal uniformidade na execugdo da obriga¢do de pagamento de
quantia certa foi definitivamente quebrada com a edi¢do da Lei n° 11.232, de 22 de dezembro
de 2005, a qual alterou dispositivos do CPC para instituir a fase do “cumprimento de
sentenca”. De acordo com tal instituto, a execucao de titulos judiciais passou a ser realizada
como uma fase dentro do mesmo processo em que se operou a cogni¢do, ou seja, 0 processo
autdbnomo de execucao para titulos judiciais foi, via de regra, extinto™.

Mas a execucdo fundada em titulos extrajudiciais também foi reformada®. Com o
advento da Lei n° 11.382, de 6 de dezembro de 2006, operaram-se importantes alteracdes no
CPC no que toca a execugdo de titulos extrajudiciais, importando — para os fins deste trabalho
— quatro aspectos concernentes a defesa do devedor: a) matérias alegdveis; b) termo inicial
para a interposicao; c) efeito suspensivo; d) seguranca do juizo.

Tais aspectos atinentes a defesa do executado serdo comparados — a luz do direito
positivo — na execugdo de titulos judiciais, na execugdo de titulos extrajudiciais € na execugao
fiscal, para, em seguida, abordar-se o procedimento aplicavel a execucao judicial das decisdes

condenatérias proferidas pelos Tribunais de Contas.*®*’

* Excecio feita 2 sentenca penal condenatdria, A sentenca arbitral e A sentenga estrangeira homologada pelo

STJ (art. 475-N, II, IV e VI do CPC), cujas execugdes requerem processo autdbnomo de execugdo por nio ter
havido prévio processo de conhecimento no juizo civel.

Em virtude da auséncia de processo de conhecimento prévio a execucao de titulos extrajudiciais, esta se dd na
seara judicial por meio de processo executivo especifico.

Apesar do tratamento diferenciado conferido, pelo direito positivo, a execucdo de titulos judiciais, a execugdo
de titulos extrajudiciais e a execu¢do fiscal, Didier Junior et al (2009) entendem que a reforma processual
operada em 2006 no que se refere ao procedimento executivo de titulos extrajudiciais teve profundos reflexos
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3.1.1 Execucdo de titulos judiciais

Os titulos executivos judiciais encontram-se arrolados no art. 475-N do CPC. Sua
execug¢do nao implica a necessidade de constituicdo de um processo autobnomo de execugao, a
excecdo daqueles elencados nos incisos II, IV e VI do citado artigo, que requerem a citacao
do devedor, conforme previsto em seu paragrafo tnico. O titulo executivo judicial tipicamente
executado no juizo civel € a sentenca proferida no processo civil (inciso I).

As sentengas podem ser classificadas, consoante concep¢do trindria, em
declaratdrias, constitutivas e condenatdrias. As primeiras visam unica e exclusivamente a
declaracdo da existéncia ou inexisténcia da relacdo juridica, enquanto as segundas objetivam,
além da declaracdo, a modificacdo da situacdo juridica posta em juizo, podendo modificar,
constituir ou extinguir direitos. Tanto as sentengas declaratérias quanto as constitutivas
prescindem da atividade jurisdicional executiva para que venham a produzir efeitos no plano
pratico (MONNERAT, 2007).

Nesse sentido, segundo Marinoni (2004 apud MONNERAT, 2007, p. 148): “as
tutelas declaratérias e constitutivas bastam por si s6. S@o, por assim dizer, tutelas
jurisdicionais ‘auto-implementdveis’, ‘auto suficientes’, que dispensam qualquer providéncia
do réu ou do aparato judicidrio para que seus efeitos sejam sentidos regularmente”.

A seu turno, a terceira categoria de sentencas diz respeito as condenatdrias. Tais
sentencas sdo aquelas que, além de declarar o direito, possuem uma autorizagdo de acesso a
via jurisdicional executiva. Segundo Monnerat (2007), para que a sentenga condenatdria opere
efeitos praticos, o magistrado pode utilizar dois mecanismos: a) a técnica mandamental, em
que consta na propria decisdo condenatdria uma ordem para que o condenado cumpra o
determinado na sentenca, ordem esta que, caso desobedecida, implica alguma sancdo, ja
contida na sentenca, ou fixada ou modificada pelo juiz, apés o ato decisério™; e b) a técnica

executiva, em que o magistrado, no lugar de se valer de medidas coercitivas, vale-se de atos

sobre a execucdo fiscal e sobre a propria execuc¢do de titulos judiciais. Assim, por exemplo, os autores
entendem que os embargos do devedor na execucdo fiscal podem ser interpostos a partir da citacdo e ndo a
partir da penhora, apesar do que preceitua a LEF. Da mesma sorte, na execucdo de titulos judiciais, os autores
entendem possivel o oferecimento da impugnag@o ao cumprimento de sentenga antes da penhora.

Alguns doutrinadores, como Assis (2008), aludem a possibilidade de defesa por meio da chamada excecdo de
pré-executividade antes da penhora. Trata-se de instituto construido doutrinariamente, sem previsdo expressa
no CPC, ndo fazendo parte do escopo deste trabalho abordé-lo.

A técnica mandamental se faz presente nas determina¢des do TCU. Nesse sentido, o art. 58, § 1°, da LOTCU
estabelece que ficard sujeito & multa aquele que deixar de dar cumprimento a decisdo do Tribunal, salvo
motivo justificado.
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N

executivos de sub-rogacdo nos quais agentes estatais agem em substituicdo a vontade do
executado.”’

Portanto, as sentencas de natureza condenatéria podem ensejar sua execucao
judicial caso ndo haja cumprimento voluntdrio pelo devedor. Conforme ji mencionado, a
partir da reforma processual operada em 2005, as execugdes de titulos judiciais deixaram de
requerer a constituicdo de processo autdbnomo de execug¢do, ou seja, as sentengas
condenatdrias passaram a ser executadas como uma fase do préprio processo a partir do qual
emanou o titulo (MARINONI, 2008).

Feitas tais consideracdes, importa mencionar os principais aspectos concernentes
a defesa do devedor na execucdo de titulos judiciais que tenham por objeto obrigacdo de
pagamento de quantia certa.

Nos termos do art. 475-J do CPC, caso o devedor ndo pague a quantia devida no
prazo de quinze dias, o montante da condenagdo sera acrescido de multa no percentual de dez
por cento, podendo ser expedido mandado de penhora e avaliagcdo, a requerimento do credor.
Consoante o § 1° do mesmo artigo, do auto de penhora serd imediatamente intimado o
executado, que poderd oferecer impugnacao, também no prazo de quinze dias.

Aspecto fundamental na fase de cumprimento de sentenca diz respeito as matérias
que podem ser alegadas pelo devedor na impugnacdo. Nesse sentido, o art. 475-L do CPC
restringe o objeto desta impugnacgdo as hipéteses elencadas taxativamente em seus incisos.
Além disso, a impugnacao, via de regra, ndo possui efeito suspensivo, conforme estabelecido
no art. 475-M do Cédigo, podendo o juiz atribuir-lhe tal efeito desde que relevantes seus
fundamentos e o prosseguimento da execucdo seja manifestamente suscetivel de causar ao
executado grave dano de dificil ou incerta reparacao.

Portanto, a defesa do executado na fase de cumprimento de sentenga, por meio de
impugnacdo, reveste-se dos seguintes aspectos: a) as matérias alegdveis estao restritas aquelas
elencadas no art. 475-L do CPC; b) a impugnacdo s6 pode ser apresentada apds a intimagao
da penhora; c) a impugnacdo ndo possui, via de regra, efeito suspensivo; d) para o

oferecimento da impugnacao, o juizo deve estar garantido por meio da penhora.

* Alguns doutrinadores entendem que as técnicas mandamental e executiva consubstanciam-se, na verdade, em
duas espécies autdnomas de sentengas, razdo pela qual optam por uma classificagdo quindria. Tal visdo é
rechacada por Theodoro Junior (2006 apud MONNERAT, 2007, p. 149-150), para quem a classificacio
trindria (sentengas declaratdrias, constitutivas e condenatdrias) leva em conta o contetido do ato decisério, ao
passo que as supostas categorias mandamental e executiva lastreiam-se nos efeitos de certa sentenga. Para o
doutrinador, é um erro estruturar uma classificagdo com base em mais de um critério distintivo.
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3.1.2 Execugdo de titulos extrajudiciais

O art. 585 do CPC arrola, em rol exemplificativo, os titulos executivos
extrajudiciais, estabelecendo, em seu inciso VIII, que detém o status de titulos executivos
extrajudiciais “todos os demais titulos a que, por disposi¢do expressa, a lei atribuir forca
executiva”. Requisito indispensdvel ao ajuizamento da acdo de execug¢do € que o titulo
consubstancie obrigacgao certa, liquida e exigivel (art. 586 do CPC).

Segundo Marinoni (2008), o titulo executivo gera a presuncdo da existéncia do
direito, mas tal presun¢do € relativa, comportando a demonstracao da inexisténcia do direito
pelo devedor, por meio dos embargos a execugdo. Estes possuem a natureza de acdo de
conhecimento autonoma e incidente ao processo de execucdo, pois a defesa do executado nao
pode ser feita, via de regra, no processo de execucao, o qual foi pensado ndo para a cogni¢ao
sobre o crédito exigido em seu bojo, mas apenas para realizar direito ja reconhecido.

Com a reforma processual operada por for¢ca da Lei n° 11.382, de 2006, a
execugdo judicial de tais titulos teve seu rito substancialmente alterado. Assim, a nova
redacdo do art. 652 do CPC estabelece que o executado sera citado para, no prazo de trés dias,
efetuar o pagamento da divida®. Caso ndo haja pagamento, o oficial de justica procedera de
imediato a penhora dos bens e a sua avaliacdo, lavrando o respectivo auto e intimando, de tais
atos, o executado (art. 652, § 1° do CPC). Nos termos do § 2° do mesmo artigo, o exequente
poderd indicar, na inicial da execuc¢do, os bens a serem penhorados. Ja o § 3° preceitua que o
juiz poderd, de oficio ou a requerimento do exequente, determinar, a qualquer tempo, a
intimag¢do do executado para indicar bens passiveis de penhora.

A nova redacdo conferida ao art. 736 do CPC pela Lei n° 11.382, de 2006,
estabelece que o executado, independentemente de penhora, depdsito ou caucio, poderd opor-
se a execucao por meio de embargos, ndo havendo mais, portanto, a necessidade de garantia
do juizo para a interposi¢do dos embargos a execu¢do, que passaram a ser oponiveis no prazo
de quinze dias contados da data de juntada aos autos do mandado de cita¢do (art. 738 do

CPC).”" Além disso, os embargos 2 execucdo ndo possuem mais, via de regra, efeito

0O art. 652-A estabelece que o juiz, ao despachar a inicial, fixard, de plano, os honordrios advocaticios a
serem pagos pelo executado, prevendo em seu pardgrafo inico uma sancéo premial, segundo a qual, no caso
de integral pagamento no prazo de trés dias, a verba honordria serd reduzida pela metade.

Vale citar, neste particular, o célebre “caso Mannesmann”. Em 1966, vdrias demandas executivas foram
interpostas contra a companhia siderdrgica Mannesmann a partir de titulos extrajudiciais com assinaturas
forjadas por um dos diretores da empresa. Para evitar a faléncia da companhia, Pontes de Miranda langou
mao, em parecer, da “excecdo de pré-executividade” — uma criacdo doutrindria e jurisprudencial —, de forma
a permitir a defesa da empresa, jd que a propositura dos embargos do devedor exigiria, a época, a prévia
garantia do juizo por meio da penhora de bens da Mannesmann (CAMARA, 2008). A alteracio legislativa
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suspensivo, muito embora possa o juiz atribuir-lhes tal efeito, a pedido do embargante,
quando, sendo relevantes os fundamentos dos embargos, o prosseguimento da execuc¢do
manifestamente possa causar ao executado grave dano de dificil ou incerta reparagao, e desde
que a execucdo jd esteja garantida por penhora, depdsito ou caugdo suficientes (art. 739-A,
caput e § 1°, do CPC).

No que tange as matérias alegaveis em sede de embargos a execugdo, o executado
pode alegar as matérias elencadas exemplificativamente no art. 745 do CPC. De acordo com o
inciso V de tal artigo, o embargante pode alegar “qualquer matéria que lhe seria licito deduzir
como defesa em processo de conhecimento”.

E ainda possivel ao executado, com fundamento no art. 746 do CPC, oferecer os
chamados embargos de segunda fase (DIDIER JUNIOR ET AL, 2009), no prazo de cinco
dias contados da adjudicacdo, alienagdo ou arrematacao, fundados em nulidade da execucdo
ou em causa extintiva da obrigacdo, desde que superveniente a penhora.52

Assim, a defesa do executado na execugdo de titulos extrajudiciais por meio de
embargos a execucao apresenta os seguintes aspectos principais: a) o embargante pode alegar
qualquer matéria que lhe seria licito deduzir como defesa no processo de conhecimento; b) os
embargos podem ser opostos a partir da citagdo; ¢) ndo h4, via de regra, efeito suspensivo; d)

nao ha obrigatoriedade de garantia do juizo.
3.1.3 Execugao fiscal

Entre os titulos executivos extrajudiciais arrolados no art. 585 do CPC, avultam
em importancia aqueles elencados em seu inciso VII, correspondentes a “certiddo de divida
ativa da Fazenda Publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos
Municipios, correspondente aos créditos inscritos na forma da lei”.

A Lei n° 6.830, de 1980 (LEF), dispde sobre a cobrancga judicial da divida ativa da
Fazenda Publica, estabelecendo, em seu art. 2°, que constitui divida ativa da Fazenda Publica

“aquela definida como tributdria ou nao tributdria na Lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964”.

empreendida por meio da Lei n° 11.382, de 2006, passou a permitir a oposicio dos embargos
independentemente da penhora, o que representou um avango para se evitar situacdes como a vivenciada pela
Mannesmann. Obviamente, as decisdes condenatorias proferidas pelos Tribunais de Contas em processos nos
quais s@o garantidas ao interessado o contraditério e a ampla defesa nao podem ser tratadas da mesma forma
que titulos de crédito forjados.

Tendo em vista os embargos de segunda fase, Didier Junior et al (2009) entendem que seria cabivel a
“impugnacio de segunda fase” na execugdo de titulos judiciais. Nao h4, entretanto, previsdo expressa no CPC
para tal modalidade de impugnacao.
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A divida ativa tributdria e a nao tributaria encontram-se definidas no art. 39, § 2°, desta Lei,
conforme serd abordado no item 3.2.

A execucgdo fiscal, portanto, é aquela que se realiza a partir da certiddo de divida
ativa, uma espécie sui generis de titulo executivo extrajudicial. Tendo em vista as
especificidades de tal titulo, o legislador ordinério optou por conferir-lhe um procedimento de
execucdo judicial diferenciado, previsto na LEF. Nos termo do art. 1° desta Lei, a execugdo
fiscal é regida pela LEF, aplicando-se subsidiariamente as disposi¢des do CPC.

A nova redagao do art. 652 do CPC, aplicavel a execucdo dos titulos extrajudiciais
em geral, ndo se aplica a execug¢do fiscal. Nos termos dos arts. 8° e 9° da LEF, o executado
serd citado para, no prazo de cinco dias, pagar a divida com os juros e multa de mora e
encargos indicados na certiddo de divida ativa, ou garantir a execucdo com depdsito em
dinheiro, com fianca bancdria ou com a nomea¢ao de bens a penhora, observada a ordem
prevista no art. 11 da propria LEF (CUNHA, 2007). O executado podera ainda garantir a
execugdo por meio da indicagdo a penhora de bens oferecidos por terceiros e aceitos pela
Fazenda Publica (art. 9°, IV, da LEF).

Importa observar que, por for¢ca do disposto no art. 53 e seus paragrafos da Lei n°
8.212, de 24 de julho de 1991, na execucdo judicial da divida ativa da Unido, suas autarquias
e fundagdes publicas, é facultado ao exequente indicar bens a penhora, a qual serd efetivada
concomitantemente com a citacao inicial do devedor, com a consequente indisponibilidade
dos bens. Contudo, efetuado o pagamento integral da divida executada, com seus acréscimos
legais, no prazo de dois dias tuteis contados da citacdo, poderd ser liberada a penhora, desde
que nao haja outra execugao pendente.53

De acordo com o art. 16 da LEF, o prazo para a oposi¢do de embargos a execu¢do
¢ de trinta dias, contados do depdsito, da juntada da prova da fianca bancaria ou da intimacao
da penhora. Portanto, a propositura dos embargos a execu¢do necessariamente implica, na
execucdo fiscal, a garantia do juizo.

No que se refere aos efeitos dos embargos na execuc¢do fiscal, a LEF silencia,
devendo-se aplicar as disposi¢des do CPC. Conforme mencionado no item anterior, os
embargos a execucdo nao possuem, via de regra, efeito suspensivo, podendo o juiz atribuir-
lhes tal efeito desde que presentes certos requisitos (art. 739-A do CPC). Portanto, a execugao

fiscal normalmente ndo € suspensa pela oposi¢do dos embargos.

> Segundo Cunha (2007), tal sistemdtica aplica-se apenas na execucdo fiscal proposta pela Unido, suas
autarquias e fundagdes, ou seja, quando o exequente for uma Fazenda Publica estadual ou municipal, ndo ha
previsdo legal para a indicacio de bens a penhora na prdpria peti¢do inicial.
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Ja no que toca as matérias alegaveis em sede de embargos, o art. 16, § 2°, da LEF
estabelece que “o executado devera alegar toda matéria util a defesa, requerer provas e juntar
aos autos os documentos e rol de testemunhas, até trés, ou, a critério do juiz, até o dobro desse
limite”. As matérias alegdveis sdo, portanto, bem amplas, com as restri¢des do § 3° do mesmo
art. 16, que veda a reconvengdo e a compensa95054.

Portanto, os embargos a execugao fiscal possuem as seguintes particularidades: a)
a matéria alegdvel é ampla, ndo sendo admitida, contudo, a reconvengdo e a compensacao; b)
s6 podem ser oferecidos apds o depdsito, a juntada de prova da fiangca bancdria ou a intimacao

da penhora; c) ndo h4, via de regra, efeito suspensivo; d) hd necessidade de garantia do juizo.

3.2 Rito executivo das decisoes condenatorias

Conforme abordado no item 3.1.1 do presente trabalho, as sentencas judiciais
podem ter conteido declaratério, constitutivo e condenatério. Apenas as sentengas
condenatdrias sujeitam-se a execugao judicial (MARINONI, 2008; MONNERAT, 2007).

Considerando o conteido condenatério das decisdes definitivas proferidas pelos
Tribunais de Contas no sentido da irregularidade das contas (COSTA JUNIOR, 2001), com a
consequente imputacdo de débito ou cominagdo de multa ao responsdvel, e tendo em vista a
jurisdicdo especial de contas, que restou estabelecida constitucionalmente como excec¢io ao
principio da unicidade da jurisdi¢do, autores ha que defendem a classificacao de tais decisdes
como titulos executivos judiciais.

Martinez (2006), por exemplo, propugnava pela inclusdo, no rol de titulos
executivos judiciais estabelecido pelo revogado art. 584 do CPC™, de inciso especifico que
enquadrasse os acérddos condenatérios dos Tribunais de Contas como titulos executivos
judiciais.

Segundo Jacoby Fernandes (2008), a apreciacdo dos atos da Administracdo
Puablica, desenvolvida pelos Tribunais de Contas, resulta em um ato juridico equivalente a
uma sentenc¢a, na medida em que declara a regularidade ou irregularidade da conduta de um
agente na guarda e/ou na aplicagdo dos recursos publicos.

Apesar dos respeitdveis entendimentos em sentido diverso, entende-se que as

decisdes condenatdrias proferidas pelos Tribunais de Contas sdo titulos executivos

> Observe-se que a compensacdo, embora ndo possa ser alegada nos embargos a execucdo fiscal, pode ser
objeto da impugnacdo ao cumprimento de sentenca, conforme art. 475-L, VI, do CPC.
> O rol de titulos executivos judiciais encontra-se situado no art. 475-N do CPC em vigor.
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extrajudiciais. Conforme mencionado no item 2.3 desta monografia, tais decisdes ndo sdo
titulos judiciais pelo simples fato de as Cortes de Contas ndo pertencerem ao Poder Judiciario.

Tal entendimento acarretaria, a principio, a submissao das decisdes condenatdrias
proferidas pelos Tribunais de Contas ao regime de execucao de titulos extrajudiciais de que
trata o item 3.1.2 deste capitulo, com a consequente desnecessidade da garantia do juizo para

a oposi¢do dos embargos a execugdo, que poderiam ser oferecidos a partir da citacao.

2

E preciso que se tenha em conta, todavia, que a LEF considera divida ativa da
Fazenda Publica, em seu art. 2°, aquela definida como tributdria ou nao tributéria, nos termos
da Lei n°® 4.320, de 1964, a qual estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboracao e
controle dos or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal (ver item 3.1.2).

Nos termos do § 2° do art. 39 da Lei n°® 4.320, de 1964, verbis (grifo nosso):

§ 2° - Divida Ativa Tributaria € o crédito da Fazenda Publica dessa natureza,
proveniente de obrigacdo legal relativa a tributos e respectivos adicionais e
multas, e Divida Ativa ndo Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda
Piblica, tais como os provenientes de empréstimos compulsodrios,
contribuicdes estabelecidas em lei, multa de qualquer origem ou natureza,
exceto as tributdrias, foros, laudémios, alugueis ou taxas de ocupagdo, custas
processuais, pregos de servigos prestados por estabelecimentos piiblicos,
indenizagdes, reposicdes, restituicdes, alcances dos responsdveis
definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de obrigacdes
em moeda estrangeira, de subrogacdo de hipoteca, fianca, aval ou outra
garantia, de contratos em geral ou de outras obrigacdes legais.

Conforme o trecho acima grifado, os valores condenatérios constantes das
decisdes dos Tribunais de Contas que julguem os responsdveis em alcance ou que lhes
apliquem multa sdo caracterizados como divida ativa ndo tributéria.

Segundo Rodrigues (2009), os créditos contidos nas decisdes condenatdrias sao
dividas ativas ndo tributdrias e a execucgdo de tais titulos extrajudiciais deve obedecer ao rito
da LEF. Fernandes (2002 apud RODRIGUES, 2009, p. 70) afirma que a execucdo das
decisdes dos Tribunais de Contas tem o seu deslinde orientado pelas normas contidas na
legislagdo especial extravagante (LEF), devendo-se retirar desta lei as diretrizes necessarias a
propositura, desenvolvimento e finaliza¢ao do referido procedimento judicial.

Ulisses Filho (2008) dé noticia de pratica vigente na Comarca do Recife, segundo

a qual as decisdes condenatodrias proferidas pelo TCE-PE eram ajuizadas pela Procuradoria
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Juridica do Estado de Pernambuco nas Varas de Fazenda Publica, fundamentando a acdo no
rito das execugdes por quantia certa previsto no art. 646 e seguintes do CPC.*®

Em func¢do do supratranscrito § 2° do art. 39 da Lei n° 4.320, de 1964, o autor
entende que tais execugdes sdo de natureza fiscal, razdo pela qual deveriam seguir o rito
especial estabelecido pela LEF, com o consequente ajuizamento obrigatério em uma das
Varas de Executivos Fiscais da Comarca do Recife.

O autor prossegue afirmando que a aplicagdo da referida lei especial € cogente
com relacdo ao credor do crédito publico, porquanto a LEF foi elaborada trazendo inovacoes,
garantias e privilégios a Fazenda Publica, através de procedimento mais célere, racional e
eficaz para a cobranca e garantia da arrecadacio do dinheiro publico, que € bem indisponivel,
ndo ficando portanto ao alvedrio do administrador escolher o procedimento de execucdo
regido pelo CPC, posto que haveria prejuizo aos interesses da Fazenda Publica, considerando
que esta ficaria privada de, em juizo, gozar das prerrogativas e privilégios processuais
especificos garantidos na execucdo fiscal.

Uma aparente incongruéncia em tal raciocinio € o fato de as decisdes dos
Tribunais de Contas ndo necessitarem ser inscritas em divida ativa, ou seja, a peti¢ao inicial
muitas vezes ndo € instruida com a Certiddo da Divida Ativa, apesar de exigéncia nesse
sentido contida no § 1° do art. 6° da LEF.”’

Ocorre que a finalidade da inscricdo em divida ativa é garantir a liquidez e a
certeza do crédito, conforme se depreende da leitura do art. 2°, § 3°, da LEF: “A inscricdo, que
se constitui no ato de controle administrativo da legalidade, serd feita pelo 6rgao competente
para apurar a liquidez e certeza do crédito [...]”.

Segundo Custédio (1991), a liquidez e a certeza sdo exigéncias de ordem
processual que se harmonizam perfeitamente com o estabelecido no § 3° do art. 71 da CF.
Para o autor, a atribuicdo de responsabilidade por solver um débito ou pagar uma multa
implica a individuacdo do direito creditério do ente publico em relagdo a alguém (certeza) e,
em geral, a determinacdo do objeto ou prestacdo devida e, no minimo, a determinabilidade do

quantum debeatur (liquidez).™®

56
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Foge ao escopo deste trabalho verificar se a aludida pratica ainda € seguida em Recife.

No ambito federal, as decisdes condenatdrias envolvendo créditos da administracdo direta ndo sdo inscritas
em divida ativa. Por outro lado, os acérdaos envolvendo créditos da administracdo indireta sdo inscritos em
divida ativa. Para mais detalhes, consultar a nota de rodapé n°® 90, p. 76.

No mesmo sentido, Rosas (1981) afirma que as decisdes dos Tribunais de Contas revestem-se de liquidez e
certeza e, como tal, constituem titulo executivo para a cobranga judicial.
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De fato, conforme preceitua o art. 19 da Lei n° 8.443/1992 c/c o art. 215 do
RITCU, as decisdes em julgamentos de contas tornam a divida liquida e certa, sendo o
instrumento da condenacdo considerado titulo executivo para fundamentar a respectiva acao
de execucao judicial.

Custédio (1991) prossegue afirmando que as decisdes dos Tribunais de Contas
revestidas de liquidez e certeza ndo necessitam ser inscritas em divida ativa para possibilitar,
através de certiddo, o ajuizamento do processo executorio. Destarte, a LEF ndo pode ser
invocada para fundamentar exigéncia nesse sentido, pois foi a prépria CF que outorgou a
eficacia de titulo executivo as decisdes condenatdrias proferidas pelas Cortes de Contas. Nada
obstante isto, nada impediria que se procedesse a inscricdo, para fins de controle de
arrecadagdo, mas tal inscri¢do ndo € requisito essencial ao ajuizamento de execucdo fundada
em tais titulos.

Nesse sentido, o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais — ao julgar agravo
de instrumento em execucdo fiscal interposto pela Fazenda Publica estadual contra decisao
que determinara a juntada aos autos do termo de inscri¢do em divida ativa ou da certidao de
divida ativa referente a decisao proferida pelo TCE-MG - entendeu que o titulo representado
pelo ac6rddo condenatério da Corte de Contas mineira reveste-se dos atributos da certeza,
liquidez e exigibilidade, razdo pela qual julgou desnecessaria a inscri¢do em divida ativa. Eis

a ementa da decisdo de segunda instancia, in verbis:

EMENTA: AGRAVO DE INSTRUMENTO - EXECUCAO FISCAL -
DECISAO DO TRIBUNAL DE CONTAS - TITULO EXECUTIVO
EXTRAJUDICIAL - INTELIGENCIA DO ART. 71, §3°, DA CR/88. Toda
execucdo deve se basear, de acordo com o que preceitua o art. 583, do
Cdédigo de Processo Civil, em titulo executivo, o qual se caracterizard,
segundo o art. 586, 'caput’, do referido diploma, pelos atributos da certeza,
liquidez e exigibilidade. De acordo com o artigo 585 do Cdédigo de Processo
Civil, em seu inciso VII, sdo titulos executivos extrajudiciais, além daqueles
enumerados pelo dispositivo legal, todos os demais que, por disposi¢io
expressa, a lei atribuir forca executiva. Nesse sentido, a Constitui¢do da
Republica, através de seu art. 71, §3°, confere forca de titulo executivo
extrajudicial a simples certiddo expedida pelo Tribunal de Contas que
impute débito, ndo havendo necessidade de inscricdo perante o livro da
divida ativa. (TIMG, 4* Camara Civel, AI 1.0686.07.192654-3/001. Relator:
Des. Darcio Lopardi Mendes. Julgamento em 02/08/2007. Publicado no DJ
de 09/08/2007, grifos nossos).

Portanto, a partir do disposto no art. 2° da LEF c/c o art. 39, § 2°, da Lei n° 4.320,
de 1964, bem como em fun¢do do contido no art. 71, § 3°, da CF, infere-se que o crédito da

Fazenda Publica contido nas decisdes condenatdrias proferidas pelos Tribunais de Contas
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caracteriza-se como divida ativa ndo tributdria, razdo pela qual o respectivo processo de
execuc¢do judicial deve seguir o rito especial59 prescrito pela LEF, com a aplica¢do subsididria
das disposicdes do CPC, estando dispensada a inscri¢do em divida ativa.*’

Tal constatacdo implica que os embargos eventualmente opostos a execucdo de
tais decisoes s6 podem ser oferecidos apds a garantia do juizo, o que traz uma perspectiva de
maior efetividade na recuperagdo dos valores condenatérios do que haveria caso fosse seguido
o rito comum dos titulos extrajudiciais em geral.®’

Em principio, a submissdo a LEF também implicaria a aplicagao, as decisdes dos
Tribunais de Contas, do disposto em seu art. 16, §§ 2° e 3°, que permite ao executado alegar,
em sede de embargos a execugdo, toda matéria util a defesa, a excecdo da reconvencdo e da

compensacdo. Ha que se ter em vista, contudo, a forca executiva diferenciada de que se

revestem os titulos condenatdrios, conforme serd abordado no item a seguir.
3.3 Forca executiva das decisoes condenatorias

A questio da forca executiva®® das decisdes condenatérias é tio tormentosa
quando aquela que diz respeito a propria natureza juridica de tais decisdes. Em verdade, a
primeira € coroldrio da segunda, ou seja, os doutrinadores que entendem que os julgamentos

de contas ndo representam um exercicio de jurisdicdo, mas sim mera atividade administrativa,

» Segundo Ferraz (2003), a Lei Orgénica do Tribunal de Contas portugués submete a execucdo de suas
decisdes aos “Tribunais Tributdrios de primeira instancia”, com aplica¢do do “processo de execucao fiscal”.
A posi¢do pessoal do autor desta monografia € a submissdo da cobranga judicial das decisdes condenatdrias
ao rito executdrio da LEF, sem que haja a necessidade de prévia inscri¢do em divida ativa. Nada obstante
isto, a matéria é bastante controvertida, como se pode constatar no recente Acérddo n° 1.603/2011- TCU —
Plenario, de relatoria do Ministro Ubiratan Aguiar. No Relatério desta decisdo, elencam-se varios
entendimentos jurisprudenciais favordveis e contrdrios a submissdo da cobranca judicial em comento ao rito
da LEF. Aborda-se ainda linha doutrindria que entende possiveis tanto a aplicacdo do rito da execugdo de
titulos extrajudiciais prevista no CPC (execucdo por quantia certa) quanto a aplicabilidade do rito da
execucao fiscal, desde que, neste Ultimo caso, haja a prévia inscri¢gdo em divida ativa.

No Voto do aludido Acoérddo, menciona-se que “ndao hd como superar a auséncia de norma legal que ndo
deixe duividas sobre qual o rito a ser observado quando da execucdo de acérdao do TCU, bem como
regulamente a sistemadtica relativa a inscri¢do em Divida Ativa nao Tributdria”.

Nos termos do Relatério do suprarreferido Acérddo n® 1.603/2011 — TCU — Plendrio, “De lege ferenda, ndo
se nega as diversas facilidades agregadas pelo regime da Lei de Execucdo Fiscal (Lei n® 6.830/1980).
Entretanto, considera-se que a extensdo dessas prerrogativas deve-se dar por meio de alteracdo legal, ndo
para estabelecer a necessidade de inscri¢do dos acérdaos do TCU em divida ativa (norma que se entenderia
por inconstitucional), mas sim para estabelecer que o rito aplicavel a execucdo dessas deliberagdes € o rito da
execucao fiscal [...]”.

Segundo o glossdrio da Rede Judicidria Europeia em materia civil e comercial (COMISSAO EUROPEIA,
2011), forca executiva € uma no¢ao prépria do direito processual civil, segundo a qual as decisdes judiciais
tém forca executiva na medida em que podem ser efetivamente executadas, recorrendo-se, se necessdrio, a
forca publica. Entende-se que, quanto menor a expectativa na obtencdo do crédito e maior a possibilidade de
defesa na execugdo judicial, menor serd a forca executiva do titulo.
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ndo reconhecem a tais decisdes a formacao de coisa julgaldal63 , razdo pela qual, em geral, tal
corrente entende que os acérdaos condenatdrios possuem a mesma forca executiva dos titulos
extrajudiciais arrolados no art. 585 do CPC. Assim sendo, seria possivel ao executado alegar
qualquer matéria que lhe seria licito deduzir como defesa no processo de conhecimento,
conforme preceitua o art. 745, V, do CPC.

Segundo Ferraz (1999), por exemplo, dependendo da natureza do titulo no qual se
funde a acdo de execugdo judicial, o legislador admitia maior ou menor espectro probandi aos
embargos do devedor. Assim, os embargos do devedor fundados em titulos judiciais® tinham
limitadas possibilidades de prova, basicamente relacionadas a matérias atinentes a forma e
ndo propriamente ao mérito. Por outro lado, os embargos fundados em titulos extrajudiciais
admitem a alegacao, pelo devedor, de qualquer outra matéria que lhe seria licito deduzir como
defesa no processo de conhecimento, podendo o executado fazer prova inclusive contra a
existéncia ou ndo do débito.

Por outro lado, aqueles autores que defendem os julgamentos de contas como
auténtico exercicio da jurisdi¢do estatal entendem que tais decisdes formam coisa julgada,
sendo admitida a revisao, pelo Poder Judicidrio, apenas no que se refere a aspectos formais,
relativos a legalidade do procedimento e ao respeito ao devido processo legal, sem adentrar o
mérito do julgamento de contas, que € de competéncia exclusiva dos Tribunais de Contas.
Tais doutrinadores reconhecem as decisdes condenatdrias maior forga executiva que aquela
conferida aos titulos extrajudiciais em geral.

Na corrente dos que reconhecem aos Tribunais de Contas o exercicio da
jurisdicdo, ha basicamente duas linhas: aquela que propugna pela inclusdo dos acérddos
condenatérios no rol dos titulos executivos judiciais (art. 475-N do CPC), a exemplo de
Martinez (2006); a que enquadra tais decisdes como titulos executivos extrajudiciais sui
generis, porquanto dotados de maior forca executiva que os demais titulos extrajudiciais, a
exemplo de Costa Junior (2001). Nesta segunda linha, hd quem defenda que o procedimento
de execugdo de tais titulos deve obedecer as disposi¢des da LEF, a exemplo de Ulisses Filho

(2008).

63 Quando muito, tais doutrinadores, , a exemplo de Di Pietro (1996), entendem haver tdo-somente a formacao
de coisa julgada administrativa, razio pela qual estaria a decisdo sujeita a revisdo plena pelo Poder Judicidrio.

# Os embargos do devedor fundados em titulo executivo judicial foram extintos por reforma processual
operada em 2005. De acordo com o CPC em vigor, a execucdo judicial ocorre como uma fase no &mbito do
préprio processo do qual emanou o titulo (fase de cumprimento de sentenca), podendo o executado opor
impugnacdo (art. 475-J, § 1°, do CPC) e ndo mais embargos.
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No presente trabalho, conforme justificado alhures, defende-se a submissao do
rito processual executivo das decisdoes condenatérias as disposi¢cdes da LEF e discorda-se da
tentativa de incluir tais decisdes no rol de titulos executivos judiciais. Independentemente da
linha adotada, contudo, forcoso é reconhecer que nao se pode conferir a tais decisdes a mesma
forca executiva atribuida aos titulos extrajudiciais elencados no art. 585 do CPC, pelas razdes
a seguir expostas.®’

Nos termos do art. 745 do CPC, diante da execu¢ao de um titulo extrajudicial, o
executado pode alegar uma vasta gama de matérias, haja vista o disposto no citado inciso V
do referido artigo, que permite ao executado alegar “qualquer matéria que lhe seria licito
deduzir como defesa em processo de conhecimento”.

Segundo Marinoni (2008), em funcdo de os titulos extrajudiciais ndo gozarem das
mesmas garantias dos titulos judiciais, ndo tendo sido formados com atencdo as garantias
basicas do processo, o rito utilizado para permitir sua execu¢do ndo segue os mesmos padroes
que orientam a execucdo de titulos judiciais, havendo variagdes significativas de
procedimento visando a proteger o suposto devedor contra uma execugao injusta.

Ainda segundo o mesmo autor, enquanto as execucdes de titulos judiciais
dispensam, via de regra, a criacdo de novo processo, ocorrendo no bojo do préprio processo
do qual emanou o titulo, a execuc¢do de titulo extrajudicial sempre faz surgir processo novo. O

autor chega a afirmar (grifo nosso):

[..] como nada ha de jurisdicional na formacdo do titulo extrajudicial, o
procedimento destinado a sua execugdo abre oportunidade para o executado
apresentar acdo incidental de conhecimento (chamada de embargos do
executado), onde as matérias alegdveis ndo sdo restritas pela lei, como
acontece com a impugnacdo, em que apenas podem ser invocados o0s
fundamentos elencados nos incisos do art. 475-L. [...] Este processo de
conhecimento incidente ao de execugdo é de cognicdo plena e exauriente.

Obviamente, a descricdo acima estd longe de se aplicar aos titulos executivos
extrajudiciais representados pelos acorddos condenatérios. Estes sdo prolatados apds terem
sido garantidos ao devedor o contraditério e a ampla defesa, inclusive mediante a aplicacio do
principio do formalismo moderado e a possibilidade da interposi¢ao de recursos no ambito

dos proprios Tribunais de Contas (ver itens 1.5.1 a 1.5.4).

% Embora a certiddo de divida ativa encontre-se arrolada no inciso VII do art. 585 do CPC, entende-se que sua
forca executiva ndo se equipara a dos demais titulos relacionados neste artigo, em virtude de sua submissio
ao regime da Lei n° 6.830, de 1980.
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Segundo Costa Junior (2001), se a lide posta diante do Tribunal de Contas foi
submetida ao crivo do contraditério e da ampla defesa e foi solucionada por meio de um ato
tipico de jurisdicao, os limites a revisibilidade judicial — mencionados no item 2.2 do presente
trabalho — sdo vélidos também para os embargos a execucdo das decisdes condenatdrias, por
uma questio de coeréncia l6gica. Se o Poder Judiciario ndo pode adentrar o mérito da decisdao
no bojo do processo de conhecimento, ndo hd razdo para que pudesse fazé-lo quando do
exame dos embargos a execucao, inclusive porque estes possuem natureza juridica cognitiva.

O autor conclui seu raciocinio afirmando que o revogado art. 745 do CPC —
praticamente reproduzido pelo inciso V do novo art. 745, com redacdao dada pela Lei n°
11.382, de 2006 —, cuja redacdo datava de 1973, ndo teria sido recepcionaldo66 pela CF no que
diz respeito aqueles formados com base em uma decisdo condenatéria do Tribunal de Contas,
proferida em um processo no qual o 6rgao tivesse exercido atividade jurisdicional.

Bugarin (2004) d4 noticia de que as decisdes condenatdrias do TCU tém sido
objeto de diversos questionamentos no ambito do primeiro grau de jurisdi¢do, no decorrer dos
processos de execugdo, por intermédio dos embargos do devedor, com o objetivo, em regra,
de atacar o mérito do julgamento de contas. Mencionam-se ainda o0s constantes
questionamentos as decisdes do TCU, também na primeira instancia, por intermédio de acdes
declaratdrias de nulidade.

De fato, revela-se assaz inadequada a revisdo, por juiz singular, de decisdes
proferidas por colegiado de julgadores®’. Nesse sentido, Bento Bugarin (2000 apud
BUGARIN, 2004, p. 83) assim se manifestou acerca da discussao, na primeira instancia, das

decisdes proferidas pelo TCU:

A situacdo é, no minimo, esdrixula, pois ndo € razodvel aceitar que decisdes
da Corte de Contas sejam discutidas no primeiro grau de jurisdi¢do, quando
a propria Constituicdo previu prerrogativa de foro para a discussdo de
decisdes da Corte de Contas.

% Considerando que o inciso V do art. 745 praticamente reproduziu a redagdo originaria do revogado art. 745, e
tendo em vista que o novo dispositivo foi inserido em 2005 (posteriormente a Constitui¢do de 1988), deve-se
conferir ao novo dispositivo interpretagdo conforme a Constituicdo, para ndo entendé-lo aplicavel as
execugdes de decisdes dos Tribunais de Contas.

Convém lembrar que o art. 73, § 3°, atribui aos Ministros do TCU as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do STJ. Além disso, o art. 73, § 4°, do mesmo artigo
confere aos Auditores do TCU (Ministros-Substitutos) as mesmas garantias e impedimentos do titular e,
“quando no exercicio das demais atribuicdes da judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal” (grifo
Nnosso).

67
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A prerrogativa de foro mencionada no supratranscrito excerto € aquela contida no
art. 102, I, “d”, da CF, segundo a qual compete ao STF processar e julgar o mandado de
seguranca contra atos do TCU. A esse respeito, Affonso (1996 apud BUGARIN, 2004, p. 84)

assevera:

[...] a despeito de haver a atual Constituicdo estabelecido uma ampliada
gama de competéncias, proprias e privativas das Cortes de Contas (arts. 70,
71 e 75), sabe-se que as suas deliberagdes, em ultima anélise, podem acabar
sendo obstaculizadas, por alguma modalidade de decisdo judicial, seja
atacando-as na sua fonte geradora, pelo mandado de seguranca, seja
neutralizando os seus efeitos, pelos embargos a execucdo das suas
condenacdes. No caso do uso de agcdo mandamental, a prerrogativa de funcio
do 6rgdo confere foro privilegiado, o que assegura maior dose de equilibrio,
mas nos demais casos, podem ficar na dependéncia de decisdo monocrética
de juizos do primeiro grau de jurisdicdo, o que causa uma aparente
subversdo na ordem hierdrquica de valores.

A partir de tais excertos e contrariamente ao posicionamento de Ferraz (1999) —
que confere as decisdes condenatdrias a mesma forca que det€ém os titulos extrajudiciais em
geral —, Bugarin (2004) destaca a marcante diferenca entre o titulo consubstanciado no
acéorddo condenatério do Tribunal de Contas e todos os demais titulos executivos
extrajudiciais. O autor afirma que o processo administrativo no ambito dos Tribunais de
Contas, nada obstante ser informado pela busca da verdade real e pela prevaléncia do
formalismo moderado (ver itens 1.5.2 e 1.5.3), segue, do ponto de vista instrumental, os
mesmos principios processualisticos do processo judicial, sendo sempre garantida aos
responsaveis ou interessados a ampla defesa, nos termos do devido processo legal. Assim, na
jurisdicdo especial de contas, ocorre verdadeiro processo de conhecimento de competéncia
privativa dos 6rgdos de controle externo®.

Em verdade, a qualificacio das decisdes condenatérias como meros titulos
executivos extrajudiciais para todos os fins previstos na legislacdo processual revela um
verdadeiro desconhecimento da processualistica adotada pelos Tribunais de Contas no
exercicio da jurisdi¢io especial de contas (BUGARIN, 2004).

Martinez (2006) revela o absurdo que ocorre, por exemplo, em uma tomada de
contas especial. Tal processo € constituido apds investigacdo que identifica o responsavel e

apura o montante do valor desviado, sendo encaminhado para julgamento pelo Tribunal de

% Segundo Chaves (2009), a decisdo do Tribunal de Contas que impute débito ou comine multa equivale a uma

decisdo de mérito no juizo de conhecimento feito por 6érgdo judicidrio, ou seja, a cognicdo de mérito é feita
pela Corte de Contas.



65

Contas. Este 6rgdo cita o responsdvel, que dispde de uma ampla gama de instrumentos
processuais para sua defesa no ambito da prépria Corte de Contas, podendo inclusive interpor
recursos, como os embargos de declaracdo, o recurso de reconsideracdo e o recurso de
revisao, nos termos da LOTCU.

Prossegue o autor em seu relato hipotético: apds o transito em julgado da decisdo
definitiva, o acérdao resultante € titulo executivo liquido e certo, sendo encaminhado ao 6rgédo
competente para que seja ajuizada a acdo de execucao judicial. Superado todo o processo de
conhecimento perante o Tribunal de Contas, o executado vem a questionar novamente a
decisdo condenatdria, agora perante a primeira instancia do Poder Judicidrio, pretendendo
alegar qualquer matéria, como se estivesse diante de um processo original de conhecimento,
por meio dos embargos a execugao.

Tal amplitude de matérias sujeitas a alegacao pelo executado praticamente iguala
a forca executiva do acérdao condenatério a um mero cheque, o que compromete toda
efetividade da condenagdo imposta ao responsdvel pelo Tribunal de Contas (MARTINEZ,
2006).”

Segundo La Rocque Almeida (2004), embora a decisdo condenatéria do Tribunal
de Contas seja um titulo executivo extrajudicial, eventuais embargos a execucio ndo poderdao
versar sobre qualquer matéria de defesa que seria licito ao devedor alegar no processo de
conhecimento, apesar de o art. 745 do CPC dispor neste sentido. Para o autor, tal
entendimento € coerente com a sistematica segundo a qual ao Poder Judicidrio sé é permitido
reformar a decisdo condenatéria quando haja ilegalidade manifesta ou pretericio de
formalidade legal, o que ndo representa prejuizo a defesa do executado, pois a este ja foram
conferidos o contraditdrio e a ampla defesa por ocasido do préprio julgamento de contas.

Na mesma linha de tal entendimento, Zymler ¢ La Rocque Almeida (2008)
defendem que os embargos a execucao nao poderdo versar sobre todas as matérias que seria
licito ao devedor deduzir em um processo de conhecimento, apesar do que preceitua o art. 745
do CPC. A justificativa para tal entendimento € a impossibilidade da discuss@do do mérito do
titulo nos embargos a execucdo, ressalvada a ocorréncia de ilegalidade manifesta ou
pretericao de formalidade legal.

Assim, nada obstante as decisdes condenatérias proferidas pelos Tribunais de

Contas serem titulos extrajudiciais em funcdo de tais 6rgdos nao pertencerem ao Poder

% Remete-se o leitor A nota de rodapé n° 51, p. 53-54.
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Judicidrio, o mérito do julgamento ndo pode ser modificado por este Poder, seja em sede de
processo de conhecimento, seja por meio de embargos a execugao.

Processualmente, a execucdo de tais titulos deve seguir os preceitos da LEF, ja
que o crédito neles contido é divida ativa da Fazenda Publica. Em que pese isto, somente
podem ser alegadas, nos embargos a execu¢do, matérias atinentes a eventual ilegalidade
manifesta ou irregularidade formal, haja vista a jurisdicdo constitucional de contas
estabelecida pelo inciso Il do art. 71 da CF e a garantia do contraditério e da ampla defesa no

processo de contas.

3.4 A questao da efetividade na recuperacao judicial dos valores condenatoérios

Questdao de suma importancia diz respeito a efetividade na recuperagdo dos
valores constantes das decisdes condenatdrias proferidas pelos Tribunais de Contas uma vez
ajuizados os respectivos processos de execucdo. A rigor, os dados a esse respeito divergem
bastante".

Martinez (2006), por exemplo, afirma que o indice histérico de recuperacdo de
valores desviados, na fase judicial de cobranca, girava em torno de 0,5% a 1% do montante
das condenagdes impostas pelo TCU"'. Matéria publicada no tdltimo ano (CERCO, 2010) da
noticia de que, hd 15 anos, o indice de recuperacgdo judicial dos valores seria de 0,5%; hd 10
anos, de 1,5%; e ha cinco anos nao passaria dos 2%. No ano de 2009, segundo a aludida
matéria, tendo em vista parceria firmada entre o TCU e a AGU, o indice teria alcancado o
patamar de 10%, ainda bastante baixo.

Sobre a questio da efetividade, Miola (2011) afirma (grifo nosso):

Destarte, ndo obstante sejam estes Entes, Tribunais de Contas, os eleitos para
apreciar e julgar as contas de administradores publicos e demais
responsdveis pelo manuseio de recursos publicos — até mesmo podendo
determinar-lhes ressarcimentos ao Erdrio e aplicar-lhes san¢des pecunidrias
(art. 71, I e VIII, da Constituicdo da Republica) — e mesmo tendo presente a
notavel forga atribuida a essa espécie de decisdes (t€ém eficicia de titulo
executivo, quando houver fixacdo de débito ou imposi¢do de multa, na
diccdo do § 3° do mesmo artigo 71, antes citado), os resultados praticos
dessa atuacdo vém se mostrando absolutamente débeis.

A efetividade na recuperagdo judicial dos valores condenatérios diz respeito 2 relacdo entre os valores
efetivamente recuperados a beneficio do Erdrio Piblico e os valores ajuizados em processos de execucao
judicial. Nao faz parte do escopo desta monografia quantificar ou estabelecer um método para calcular o
indice de recuperacao judicial dos valores condenatorios.

"I O autor chega a tal constatagio a partir do Relatério de Atividades do TCU referente ao exercicio de 1999.
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De acordo com o Relatério Anual de Atividades do TCU referente ao exercicio de
2010 (TCU, 2010a), dos 3.269 processos de contas’? apreciados de forma conclusiva pelo
TCU no ano, 1.517 processos (46,40%)" resultaram na condenacdo de 2.450 responsaveis ao
ressarcimento de débito e/ou ao pagamento de multa’*”. O total de débitos imputados e de
multas cominadas em processos de contas alcancou, no exercicio de 2010, o patamar de R$
1,46 bilhdo .

Ainda de acordo com o citado Relatério Anual de Atividades do TCU, o MP/TCU
promoveu, por intermédio da AGU ou, conforme o caso, perante os dirigentes das entidades
jurisdicionadas do Tribunal, as medidas necessdrias a execucao judicial de débitos ou multas
decorrentes de acorddos condenatdrios proferidos pelo TCU, havendo sido submetidos 2.438
processos de cobranga executiva a tais 6rgdos de execucdo, com vistas ao ajuizamento das
respectivas agdes judiciais de cobranca. Os débitos e multas constantes dos acérdaos
condenatorios remetidos aos 6rgaos de execugao totalizaram o valor de R$ 1,42 bilhdo, sendo
que, deste valor, aproximadamente R$ 1,37 bilhdo referem-se a imputacéo de débitos e R$ 50
milhdes a cominacdo de multas.

De acordo com relatério do Grupo Permanente de Atuagdo Pré-Ativa (AGU,
2010), no periodo de novembro de 2009 a dezembro de 2010, a PGU/AGU”’ ingressou com
2.147 acdes baseadas em decisdes condenatdrias proferidas pelo TCU, abrangendo o valor
total de R$ 528.962.260,3478. No mesmo periodo, ainda de acordo com o citado relatério da

AGU, foram recolhidos aproximadamente R$ 491,2 milhdes relativos a débitos resultantes de

> Qs processos de contas abrangem as prestacdes de contas, as tomadas de contas e as tomadas de contas

especiais.

A maior parte das condenagdes adveio de tomadas de contas especiais (1.391 processos). As motivacdes para
o julgamento pela irregularidade das contas foram, em ordem decrescente: a) dano ao erdrio decorrente de ato
de gestdo ilegitimo ou antieconomico (37,54%); b) pratica de ato de gestdo ilegal ou infracdo a norma legal
(36,83%); c) desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos (15,45%); e omissdo no dever de
prestar contas (10,18%).

A aplicacdo de multas ocorre ndo s6 em processos de contas, mas também em processos de fiscalizacdo.
Nesse sentido, foram aplicadas multas em 195 processos de fiscalizacdo no exercicio de 2010, com a
condenacdo de 435 responsaveis.

Um processo de contas pode conter mais de um responsavel cujas contas serdo julgadas.

Valores atualizados até a data de 31/12/2010. Também ¢é possivel a aplicacdo de multas em processos de
fiscalizagdo, as quais totalizaram, no exercicio de 2010, o montante de R$ 4,5 milhoes.

" Conforme o Relatério de Gestdo do TCU referente ao exercicio de 2009 (TCU, 2009), dos 3.071 processos
administrativos de cobranga executiva remetidos aos 6rgdos executores no ano, 2.483 foram encaminhados a
PGU/AGU para a competente execucgdo judicial, o que representa mais de 80% do universo de processos.

Tal valor representa o que foi ajuizado e ndo o que foi recuperado. O periodo de apuracdo (novembro de
2009 a dezembro de 2010) nao corresponde exatamente aquele do Relatério de Atividades (TCU, 2010a).
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convénios, 0 que representa — considerando exclusivamente uma andlise de fluxo — um
percentual de quase 93% do que foi demandado (TCU, 2010b).”

Destarte, as somas envolvidas na atividade judicante do TCU atingem patamar
bastante elevado, o que justifica a reflexdo sobre alternativas aptas a otimizar os
procedimentos envolvidos na execucdo judicial dos titulos condenatérios, com o que se
vislumbra um potencial ganho de efetividade.

Ademais, o ganho de efetividade permite beneficios outros que ndo os
exclusivamente monetdrios, contribuindo para a cessa¢do da impunidade, do arbitrio, da
liberalidade com os recursos publicos e da improbidade administrativa, condutas que se
servem, via de regra, da comodidade, da inércia, da passividade e do prdprio
comprometimento daqueles que tém por dever funcional combater tais praticas perniciosas

(MIOLA, 2011).

3.4.1. Medidas prévias a decisdo condenatoria definitiva

A efetividade na recuperacdo judicial dos valores condenatérios depende de uma
série de fatores, entre os quais se encontram aspectos processuais presentes no proprio
processo de contas, mesmo que o acérddo condenatdrio ndo tenha ainda sido proferido.

O art. 61 da LOTCU prevé a possibilidade de o Tribunal, por intermédio do
MP/TCU, requerer a AGU (no caso de débitos imputados a responsaveis da Administracao
Direta) ou aos dirigentes das entidades que lhe sejam jurisdicionadas (no caso de débitos
imputados a responsdveis por entidades da Administracdo Indireta) a adocdo das medidas
necessdrias ao arresto dos bens dos responsaveis julgados em débito®, devendo o Tribunal ser
ouvido quanto 2 liberacdo dos bens arrestados e sua restitui¢io.”'

Para Jacoby Fernandes (2008), conquanto a aludida previsdao legal tenha o seu

valor, a iniciativa € timida, porquanto prevista somente apds a conclusdo do processo

79 Ademais, no mesmo periodo, foram obtidos em garantia R$ 582.661.579,60 (AGU, 2010). Somando-se os
valores arrecadados e os obtidos em garantia, o montante total supera o percentual de 207% dos valores
condenatorios ajuizados no ano de 2010 (TCU, 2010b). De acordo com o Relatério de Cobranca Executiva
(TCU, 2010b), os dados significativos do relatério do Grupo Permanente de Atuagdo Pré-Ativa da
Procuradoria-Geral da Unido - PGU (AGU, 2010) denotam zelo e proficuidade na conducao dos trabalhos de
cobrancga executiva. Ressalta-se, neste particular, a presenga de escritério de representagdo da PGU/AGU no
Tribunal e o Acordo de Cooperacdo Técnica firmado entre os 6rgaos em 2009. A PGU ¢ responsdvel pela
execugdo de acérdaos condenatérios envolvendo 6rgdos da administragdo direta (nota de rodapé n° 90, p. 76).
A norma nio prevé a possibilidade de arresto para multas.

A LOTCU prevé ainda, em seu art. 44, § 2°, a possibilidade de o TCU decretar, por prazo ndo superior a um
ano, a indisponibilidade de bens do responsdvel, tantos quantos considerados bastantes para garantir o
ressarcimento dos danos em apuragao.

80
81



69

administrativo de julgamento de contas. Um bom avanco seria instituir a possibilidade de o
Tribunal requerer o arresto diretamente ao Poder Judicidrio ou por intermédio do Ministério
MP/TCU antes do término do julgamento das contas, desde que presente a liquidez do débito,
em havendo justo receio de que o julgamento se torne ineficaz pelo decurso de tempo.**

Mas a questdo do arresto ndo € o Unico fator que contribui para uma menor
efetividade na recuperacdo judicial dos valores condenatdrios. Outra causa bastante relevante
¢ a propria questdo da tempestividade, de vez que hd inimeros convénios e instrumentos
congéneres celebrados pela Unido com repasse de recursos publicos federais para Municipios
e instituicdes ndo-governamentais, cujas prestacdes de contas ficam aguardando apreciacdo
nos respectivos Ministérios durante amplo lapso temporal, tendo em vista, entre outros
fatores, a falta de pessoal para tal andlise. Outras prestacdes nao sao sequer formalizadas
pelos entes recebedores dos recursos, dando azo a instauragio de tomada de contas especial.

Quando prestacdoes de contas com pendéncias ou mesmo tomadas de contas
especiais sdo submetidas ao julgamento do TCU, ja decorreu bastante tempo desde que os
atos de gestao ilegais, ilegitimos ou antiecondmicos foram praticados e os responsaveis ja
tiveram a oportunidade de adotar medidas com vistas a ndo deixar patrimonio préprio passivel
de penhora. Hia que se ter, portanto, uma atuacdo mais tempestival83 , caso contrario a
recuperagao judicial dos valores condenatorios, por 6bvio, ficard bastante comprometida.

Segundo o Ac6rdao-TCU n° 3025/2010 — Plenério, de relatoria do Ministro
Raimundo Carreiro, ha deficiéncias materiais, humanas e tecnoldgicas nos o&rgaos
repassadores, como controles inexistentes ou ineficientes, mecanismos de transparéncia
insuficientes, auséncia ou deficiéncia nos sistemas informatizados e falta de servidores
habilitados para analisar e fiscalizar a descentralizacdo dos recursos em nimero compativel
com o volume de instrumentos celebrados. Ainda de acordo com o Relatério do aludido
Aco6rdao, ha um grande passivo de prestagdes de contas nao analisadas, com mais de 50 mil
processos de prestacdes de contas envolvendo recursos federais da ordem de R$ 19,6 bilhoes.

O controle de tais prestagdes € a posteriori, dado que ha um enorme estoque com idade média

2 Uma alternativa ainda mais ousada seria permitir que, diante de fortes indicios de desvio de recursos
publicos, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) pudesse acionar a AGU visando ao arresto dos bens antes
mesmo que o processo de tomada de contas especial fosse encaminhado ao TCU.

Importante consignar que, uma vez encaminhadas as contas ao TCU, os respectivos processos sio
submetidos a instru¢cdo da unidade técnica responsdvel, a manifestacio do MP/TCU, ao Gabinete do
Ministro-Relator e, finalmente, ao julgamento por colegiado de Ministros. Obviamente, tal tramite interno
leva certo tempo, em que pese a maior celeridade conferida pelo processo eletrdnico de controle externo (e-

TCU), implantado no ano de 2010.
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superior a cinco anos, o que alimenta “um ciclo vicioso de baixa efetividade de ‘autdpsias de
desperdicio de recursos publicos’ ™.

Especificamente no que tange as prestagdes de contas — ou a falta delas — de
prefeitos cujos Municipios tenham recebido recursos publicos federais mediante convénio,
segundo Mendonga (informacao verbal)®, cerca de 60% das acoes ajuizadas pela AGU, cujo
objeto seja a md aplicacdo ou o desvio de recursos publicos, t€m como réus prefeitosgs. Para
La Rocque Almeida (informacdo verbal)®, grande parte das falhas nas prestacdes de contas
deve-se ao despreparo dos gestores®’, razdo pela qual hd que se considerar, nos julgamentos
de contas, a estrutura da prefeitura e a existéncia de eventuais atenuantes para as falhas na
gestdo dos recursos publicos.

Como consequéncia do grande intervalo de tempo que se passa entre a prestagao
de contas pelo gestor de recursos publicos ao Ministério repassador e o seu julgamento
definitivo pelo TCU, faz-se mister mencionar a dificuldade em se promover a citagdo e/ou a
notificacdo dos responsdveis por contas julgadas irregulares. Nesse sentido, ndo € rara a
impossibilidade de se localizar o executado para fins de notificacdo da decisdo condenatdria

proferida, por exemplo, em processo de tomada de contas especial®®

. Uma possivel alternativa
para tal problema seria a previsdo legal da possibilidade de a notificacdo ser realizada em

meio eletronico.
3.4.2 Algumas alternativas previstas na legislacdo processual civil
A reforma processual operada pela Lei n° 11.382, de 2006, estabeleceu inovagdes

procedimentais aptas a aumentar a efetividade na recuperacdo judicial dos valores

condenatérios, de que sdao exemplos a averbagdo da execucdo a partir de certiddo de

% Palestra proferida em 09/06/2011 por André Luiz de Almeida Mendonga, Diretor do Departamento de

Patrim6nio Publico e Probidade Administrativa da AGU, por ocasido do II Semindrio Nacional de
Fiscalizacdo e Controle de Recursos Piblicos, realizado na Camara dos Deputados.

Nao € por acaso que Minas Gerais, o Estado com o maior niimero de Municipios, € a unidade da federacio
que contabilizou maior quantitativo de processos de cobranga executiva autuados no ano de 2010 (TCU,
2010d). Sobre processos de cobranca executiva, consultar o item 3.5.

Palestra proferida em 09/06/2011 por Guilherme Henrique de La Rocque Almeida, Secretdrio-Geral de
Controle Externo do TCU, por ocasido do II Semindrio Nacional de Fiscalizagdo e Controle de Recursos
Publicos, realizado na Camara dos Deputados.

Por essa razdo, o Instituto Serzedello Corréa (ISC), unidade de educacdo corporativa do TCU, tem
capacitado, desde 2009, milhares de gestores piiblicos estaduais e municipais por intermédio de cursos a
distancia, realizados online no Portal TCU. Entre os cursos ofertados, encontra-se o de “Prestacdo de Contas
de Convénios”.

Uma medida recomenddvel € que conste do instrumento de convénio o local em que o prefeito pode ser
encontrado.
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ajuizamento, a rejei¢do liminar dos embargos manifestamente protelatérios e a penhora
online.

Com a inclusdo do art. 615-A no CPC, tornou-se possivel ao exequente, no ato da
distribuicao, obter certiddao comprobatdria do ajuizamento da execucdo, com identificacdo das
partes e valor da causa, para fins de averbagdo no registro de imdveis, registro de veiculos ou
registro de outros bens sujeitos a penhora ou arresto.

Segundo Vieira e Lorencini (2007), a averba¢do da execucdo junto aos 6rgaos
competentes tem o escopo de promover a publicidade da agdo com relacdo aos bens do
executado que sejam passiveis de penhora, com o intuito de se evitar alegacdes futuras de que
esses mesmos bens tenham sido adquiridos por terceiros de boa-fé. Para os autores, tal
averbacdo é providéncia a ser efetivada pelo proprio exequente e em seu interesse, sem
maiores formalidades, sendo de sua inteira responsabilidade o adiantamento das custas e
despesas para sua efetivacdo, bem como € ele quem responde por eventual ma-fé no pedido de
averbacao.

Nesse sentido, é desejavel que os 6rgaos executores das decisdes condenatdrias
proferidas pelos Tribunais de Contas procedam a averbacao das a¢des de execucdo junto aos
Orgdos competentes, pois isso permitird uma maior garantia ao Erdrio na futura efetivacdo da
penhora sobre os bens do executado. Para Vieira e Lorencini (2007), a averbagdo possibilitada
pelo art. 615-A do CPC tem nitido carater cautelar, cabendo ressaltar que a eventual alienagdo
ou oneragao de bens efetuada apés a averbacdo caracteriza-se como fraude a execugdo (art.
615-A, § 3° do CPC).

No que se refere a rejeicao liminar dos embargos, encontra-se esta prevista no art.
739 do CPC. Os embargos podem ser rejeitados liminarmente quando intempestivos, quando
inepta a peticdo ou quando manifestamente protelatérios. Segundo Giannico e Monteiro
(2007), esta dltima hip6tese ndo deveria ser um requisito de admissibilidade dos embargos,
pois ndo inquinaria de irregularidade a relacdo processual do ponto de vista formal. Em que
pese isto, fato € que o legislador ordindrio previu que os embargos manifestamente
protelatérios justificam a inadmissibilidade da acdo, razdo pela qual os 6rgdos responsaveis
pela execugao judicial das decisdes condenatérias — diante de manifesto intuito protelatério do
embargante — devem alegar tal circunstancia, sempre que for o caso.

Ja no que diz respeito a penhora online, o art. 655-A do CPC permite ao juiz, a
requerimento da parte, requisitar a autoridade supervisora do sistema bancdrio,

preferencialmente por meio eletronico, informagdes sobre a existéncia de ativos em nome do



72

executado, podendo no mesmo ato determinar sua indisponibilidade, até o valor indicado na
execucao.

Na verdade, em que pese o fato de a penhora online ja existir como prética antes
da reforma processual de 2006, o art. 655-A formalizou tal pritica, o que agilizou
substancialmente a satisfacdo das obrigacdes baseadas em titulos extrajudiciais (SACCO
NETO, 2007 apud VIEIRA E LORENCINI, 2007, p. 62), tendo em vista inclusive a nova
redacdo do inciso I do art. 655 do CPC, que colocou o dinheiro em primeiro lugar na ordem
de preferéncia, seja em espécie, seja em depdsito ou aplicagdo em institui¢do financeira
(VIEIRA E LORENCINI, 2007).

Alids, no que toca a penhora, sua substituicdo ndo se rege pelo art. 656 do CPC,
mas sim pelo disposto no art. 15 da LEF, podendo o executado requerer a substituicdo da
penhora por depdsito em dinheiro ou fianga bancéria. J4 a Fazenda Publica pode requerer “a
substituicdo dos bens penhorados por outros, independentemente da ordem prevista no art. 11
da LEF, bem como o reforco da penhora insuficiente”. Impde-se que a Fazenda Publica,
contudo, fundamente seu pedido em algum dos incisos do art. 656 do CPC, a excecao, por
6bvio, do inciso I, que justifica o pedido de substituicio da penhora caso esta ndo tenha
obedecido a ordem legal (CUNHA, 2007).

Feita a penhora, a alienacdo na execucdo fiscal s6 podera ser realizada por meio
de leildo publico, tendo em vista a exigéncia constante do art. 23 da LEF, ressalvado o direito
de a propria Fazenda Publica adjudicar o bem, nos termos do art. 24 da prépria LEF. Nao se
aplica, portanto, a execucao fiscal, a alienagdo por iniciativa particular prevista no art. 685-C
do CPC, incluido pela Lei n° 11.382, de 2006.

Conforme mencionado no item 3.1.3 do presente capitulo, na execuc¢do judicial de
titulos condenatdrios enquadraveis como divida ativa da Unido, suas autarquias e fundacdes
publicas, o exequente pode indicar bens a penhora, a qual serd efetivada concomitantemente a
citacdo inicial do devedor, com a consequente indisponibilidade dos bens. Trata-se de
dispositivo legal que deve ser utilizado pelos Orgdos executores federais, mas que,
lamentavelmente, ndo pode ser aplicado a execucao judicial dos acérdaos dos TCEs e TCMs,

por auséncia de expressa previsao legal.

3.4.3 Estratégias para defesa da jurisdic@o constitucional de contas

Consoante abordado no item 2.2 desta monografia, as decisdes condenatdrias

definitivas proferidas pelos Tribunais de Contas fazem coisa julgada, carecendo de
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competéncia o Poder Judicidrio para reformd-las, ressalvados aspectos extrinsecos ao

julgamento, como eventual ilegalidade manifesta ou desrespeito ao devido processo legal.

Jacoby Fernandes (2008), de forma extremamente didatica, analisa as hipéteses

mais comuns em processos judiciais as quais t€m como pano de fundo a discussdo do mérito

do julgamento dos Tribunais de Contas. O autor formula quatro hipdteses, com as respectivas

medidas cabiveis:

a)

b)

d)

O autor de uma ag¢ao busca inibir os efeitos de processo em tramitacao no
Tribunal de Contas, ainda nao julgado definitivamente: sugere-se
demonstrar em juizo, por peti¢do, a competéncia constitucional do
julgamento de contas; requerer a suspensdo do processo, com esteio no art.
265, 1V, “a”, do CPC;

O servidor responsabilizado busca desconstituir judicialmente a decisdo do
Tribunal de Contas, por suposta ofensa ao devido processo legal: trata-se
da hipétese mais frequente. Caso o autor pretenda discutir o mérito da
questdo, deve-se alegar a existéncia de coisa julgada, bem como a
competéncia constitucional do julgamento de contas; se a acdo escolhida
pelo autor for o mandado de seguranca, o processo ndo deve ter
seguimento se pretender discutir o mérito, pois tal via processual ndo
admite producdo probatdria em juizo;

Réu opde-se a execugdo judicial alegando que o julgamento do Tribunal
de Contas ndo prevalece no Poder Judicidrio: a parte deve garantir o juizo,
observado o disposto no art. 8° da LEF, para se opor a execu¢@o por meio
de embargos; o 6rgdo executor deve adotar o procedimento da excecao,
que corre em apenso aos autos principais, nos termos do art. 299 do CPC,
para arguir a existéncia de coisa julgada, visando prevalecer a eficacia do
julgamento de contas, requerendo-se a extingdo do processo sem
julgamento do mérito, na forma do art. 267, V, do CPC;

Réu opde-se a execucdo judicial apresentando embargos infringentes: nos
termos do art. 530 do CPC, tal recurso cabe, no processo civil, em casos de
acorddos nio unanimes que tenham reformado, em grau de apelacdo, a
sentenca de mérito, ou que tenham julgado procedente acdo rescisoria.
Pontes de Miranda (1932 apud JACOBY FERNANDES, 2008, p. 172) ha

tempos ja havia examinado essa questdo, restando assentado que nao cabe
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ao juiz comum conhecer de qualquer infringéncia ou de qualquer
modificacdo no julgado do Tribunal de Contas. Caso houvesse previsao
para a interposicdo de embargos infringentes, estes seriam julgados pela
prépria Corte de Contas.™

Para Zymler (2009), diante da existéncia concomitante de acdo de execucdo de
acorddo do TCU e de agdo ordindria de cobranca — ambas fundadas em fatos juridicos
similares —, observa-se muitas vezes que a AGU ou as procuradorias das entidades da
administracao indireta adotam como padrao de comportamento a continuidade ou mesmo o
ajuizamento de agdes de conhecimento em detrimento da execucdo das decisdes da Corte de
Contas.

Para o autor, o 6rgao responsdvel ndo pode se eximir do ajuizamento da agao de
execugdo de acordao condenatério do TCU sob a alegagcdo da existéncia prévia de acdo de
cobranca ordindria, mesmo que se considere a possibilidade da interposi¢do, pelo devedor, de
embargos a execucdo, face a existéncia de acdo de conhecimento em curso. Zymler (2009)
constata que, geralmente, a obten¢do de um titulo judicial habil a ser executado, a partir de
uma acdo de conhecimento, e sua posterior liquidacdo, é um processo demorado. Assim,
mesmo que o ajuizamento da acdo ordindria de cobranga seja feita antes da publicacdo do
acorddo condenatério do TCU, o meio mais eficaz para a recuperacdo do crédito serd a
cobranca executiva deste titulo.

Tendo em vista a possibilidade de haver ac¢des judiciais concomitantes ao
processo de contas, o art. 9° da IN TCU n° 56, de 2007, prevé que, ao julgar tomada de contas
especial cuja matéria se encontre sob apreciacao do Poder Judicidrio, o TCU pode comunicar
a decisdo a autoridade judicial competente.

Conquanto louvavel o escopo do aludido dispositivo, no sentido de munir o juiz
de elemento indispensdvel a sua sentenca, em verdade tal juiz deveria declarar sua
incompeténcia absoluta para apreciar a matéria, remetendo-se 0s autos ao juizo competente,
nos termos do art. 113, § 2°, do CPC. O juizo competente ndo € outro senao o Tribunal de
Contas competente para julgar as contas do responsavel. Ressalva-se, contudo, a possibilidade
de o Judicidrio admitir acdes contra decisdes dos Tribunais de Contas apds a decisao
definitiva destes, ainda assim para tdo-somente verificar a observancia de aspectos extrinsecos

atinentes a observancia do devido processo legal, sem adentrar o mérito dos julgamentos.

%" J4 houve a previsio do recurso de embargos infringentes no ambito do TCU pela revogada Lei n° 830, de
1949.
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Uma solucdo alternativa razodvel, j4 mencionada neste item, para acOes judiciais
que busquem inibir os efeitos de processo ainda em tramitacdo no Tribunal de Contas,
vislumbrada por Jacoby Fernandes (1996), estd contida no art. 265, IV, “a”, do CPC, que
determina a suspensao do processo quando a sentenca de mérito “depender do julgamento de
outra causa, ou da declaracdo da existéncia ou inexisténcia da relacdo juridica, que constitua o
objeto principal de outro processo pendente’.

Outra questdo assaz relevante diz respeito a prescri¢do para a constituicdo do
titulo executivo consubstanciado na decisdo condenatéria. O STF, no julgamento do MS
26210/DF, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, deixou assente o entendimento de
que inexiste prazo prescricional para acdes que visem ao ressarcimento de danos causados ao
Erario, em face do disposto no § 5° do art. 37 da Constituicio Federal. Segundo Chaves
(2009), uma vez constituido titulo executivo que comine multa, aplica-se a pretensido de
executd-la judicialmente o prazo prescricional de cinco anos (art. 206, § 5° I, do Cdédigo
Civil). Contudo, uma vez constituido titulo executivo que impute débito, hd a
imprescritibilidade da pretensdo para executd-lo, ou seja, o débito imputado em um acérdao

condenatério pode ser cobrado a qualquer tempo.

3.5 Alternativas a sistematica de execucio em vigor

De acordo com a sistemdtica vigente, a capacidade postulatéria ativa para a
execuc¢do judicial das decisdes condenatdrias ndo compete aos Tribunais de Contas que as
proferiram, mas sim aos 6rgdos competentes para a representacdo judicial do ente federado ou
da entidade da Administracdo Indireta.

Nos termos do art. 131 da CF, compete a AGU representar a Unido judicial e
extrajudicialmente e, de acordo com o art. 132 do texto constitucional, a representacdo
judicial dos Estados e do Distrito Federal compete aos respectivos Procuradores, organizados
em carreira.

Assim, nada obstante o fato de a condenagao em débito incumbir ao Tribunal de
Contas, no exercicio da competéncia judicante prevista no inciso II do art. 71 da CF, a
defini¢do da titularidade para promover a cobranca judicial de débito imputado depende do
ente federativo cujos cofres tenham sido lesados. No caso de decisdes condenatérias
proferidas pelo TCU, se o cofre lesado foi o da Unido, o ajuizamento incumbe ao 6rgao
responsavel por sua representacdo judicial, ou seja, a AGU, a qual também cabe ingressar em

juizo no caso de recursos publicos pertencentes a autarquias e a fundacgdes federais por ela
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atendidas. Ja quando o patriménio lesado for de entidade federal pertencente 2 Administragdo
Indireta, desde que tal entidade tenha departamento juridico préprio, compete a este promover
a acdo de execugdo do acérddo condenatério (CHAVES, 2009).”

No caso de decisdes condenatoérias em débito proferidas pelos TCEs e TCMs, se o
cofre lesado for de ente estadual, cabe aos Procuradores do Estado o ajuizamento da acdo de
execu¢do, mas, se o cofre lesado for de ente municipal, a capacidade postulatéria ativa
pertence aos Procuradores do Municipio, onde houver (CHAVES, 2009). Se o cofre lesado
for de entidade da Administracdo Indireta estadual ou municipal, incumbe ao respectivo
departamento juridico o ajuizamento. Ja no caso de Municipios que ndo tenham procuradores
em seu quadro funcional — que correspondem a maioria dos mais de cinco mil municipios
brasileiros — a representacdo judicial competird a escritérios de advocacia privados
contratados pelo Poder Piiblico (CALDAS, 2011).°"!

Mas as regras acima aplicam-se apenas a imputacdo de débitos. No caso da
cominacdo de multas pelos Tribunais de Contas, no exercicio da competéncia prevista no
inciso VIII do art. 71 da Carta Constitucional, seu pagamento revertera diretamente aos cofres
do ente federado, razdo pela qual sua execucdo compete, para multas aplicadas pelo TCU, a
AGU e, para multas aplicadas pelos TCEs e TCMs, aos Procuradores do Estado.”

No ambito do TCU, a Resolu¢do-TCU n° 178, de 24 de agosto de 2005, estabelece
procedimentos para a autuacdo de processos de cobranca executiva e para a organizacao da

documentacdo a ser remetida aos 6rgdos ou entidades executoras. Em apertada sintese,

% A Procuradoria-Geral da Unido (PGU), 6rgdo de direcio superior da AGU, compete representar a Unido
judicialmente, incumbindo-lhe a execucdo de titulos extrajudiciais expedidos pelo TCU quando os créditos
contidos nos acérddos condenatérios pertencerem a Unido (art. 2° da Lei Complementar n® 75/93 c/c o art. 8°-
E da Lei n°® 9.028/95). Isto ocorre quando as decisdes condenatdrias sdo prolatadas em processos de contas
envolvendo 6rgdos da administracio direta. Tais decisdes ndo sdo inscritas em divida ativa, pois a inscri¢do
implicaria o deslocamento da competéncia executdria para a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFEN), por for¢a do disposto no art. 23 da Lei n® 11.457, de 16 de marco de 2007.

Por outro lado, a Procuradoria-Geral Federal (PGF) compete a representacdo judicial das autarquias e
fundagdes publicas federais, incumbindo-lhe a apuragdo da certeza e da liquidez de seus respectivos créditos,
de qualquer natureza, inscrevendo-os em divida ativa para fins de cobranca amigdvel ou judicial (art. 10 da
Lei n° 10.480/2002). Portanto, acérddos condenatérios proferidos em processos de contas envolvendo
entidades da administra¢do indireta autdrquica e fundacional s@o inscritos em divida ativa e executados
judicialmente pela PGF.

Para mais detalhes, recomenda-se consultar o parecer de lavra do Procurador do MP/TCU Marinus Eduardo
de Vries Marsico, cujo inteiro teor encontra-se reproduzido no Relatério do Acérdao n° 1.603/2011 — TCU —
Plenario, relatado pelo Ministro Ubiratan Aguiar.

Excepcionalmente, diante da inércia das procuradorias locais, a jurisprudéncia tem admitido a execucdo das
decisdes condenatdrias proferidas por TCEs pelo préprio Ministério Piblico Estadual. Para mais detalhes,
sugere-se a consulta a trecho de parecer da Consultoria Juridica do TCU, transcrito no Relatério do Acérdao
n° 1.603/2011 — TCU - Plendrio, relatado pelo Ministro Ubiratan Aguiar.

Excecdo feita as multas aplicadas pelo TCM-RJ e pelo TCM-SP (6rgdos municipais), cujos valores sio
revertidos aos cofres municipais, incumbindo o ajuizamento da execucdo a Procuradoria do respectivo
Municipio.
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prolatado o acérdao condenatério, a Secretaria das Sessdes encaminha-o a unidade técnica
que atuou na fase instrutéria do processo. Tal unidade deve organizar a documentacdo
necessdria a propositura da a¢do de execucdo pelos 6rgdos competentes e autuar o respectivo
processo administrativo de cobranga executiva. Tal processo € conferido e encaminhado ao
MP/TCU, responsdvel por promover, perante o 6rgdo ou entidade competente, a cobranca
judicial da divida. Alfim, o processo executivo € devolvido a unidade técnica e apensado aos
autos que geraram a condenagio.”

Ja no ambito do TCE-RS, Miola (2011) d4 noticia da instituicao do Projeto ACD
(Acompanhamento do Cumprimento de Decisdes) pelo Ministério Publico de Contas que atua
junto aquela Corte (MP/TCE-RS), definindo um conjunto de atividades com vistas a zelar
pelo cumprimento das decisdes emanadas do Tribunal de Contas gatcho.

Em linhas gerais, o referido projeto envolve o acompanhamento, pelo MP/TCE-
RS, das providéncias administrativas ou judiciais adotadas pelas autoridades competentes para
a propositura das agdes de execuc¢do judicial. Diante da omissdo, inércia ou ineficdcia do
agente responsavel pelo ajuizamento da acdo de execucdo, o MP/TCE-RS: a) encaminha
representacdo ao TCE-RS para examinar os fatos em seus procedimentos de auditoria e
considerar a conduta do administrador, tido por inerte, como agravante na andlise de suas
contas; b) encaminha a matéria ao Ministério Pablico Estadual, para apuracdo de eventual
ocorréncia de ato de improbidade administrativa ou de ilicito penall.94

No item anterior, apontaram-se algumas alternativas a partir de cuja adocdo
vislumbra-se uma possibilidade de aumento de efetividade na recuperacao judicial dos valores
condenatdrios, todas contidas nos estritos limites da sistematica vigente de ajuizamento pelos
orgdos executores.

Sem prejuizo disto, faz-se oportuno abordar, neste momento, alternativas a
propria sistemdtica vigente. Estd-se a tratar, basicamente, de duas polémicas questdes: a
atribuicdo de capacidade postulatéria ativa aos Tribunais de Contas para executar

judicialmente suas préprias decisdes; e a autoexecutoriedade das decisdes condenatdrias.

% 0 Acérddo n° 1.964/2004 —TCU - Plendrio (Sessdo Reservada) alterou sensivelmente a rotina de trabalho

relacionada aos processos de cobranca executiva. Por meio de tal Acérddo, o Tribunal decidiu firmar o
entendimento de que, apds a remessa aos Orgaos executores competentes da documentacdo necessdria ao
ajuizamento dos processos de cobranga executiva, ndo mais haverd a intervencdo do TCU no processo no que
se refere a quesitos que interfiram nas providéncias a cargo desses 6rgdos, especialmente no tocante ao
recebimento extrajudicial dos valores constantes dos acérddos condenatérios (ZYMLER, 2009).

Segundo Miola (2011), o Projeto ACD tem propiciado inclusive uma proveitosa intera¢do entre o MP/TCE-
RS e o Ministério Publico Estadual.

94



78

3.5.1 Capacidade postulatéria ativa dos Tribunais de Contas

O Ministro Ubiratan Aguiar (informagdo verbal)®, na condicdo de Presidente do
TCU no biénio 2009/2010, afirmou que havia conjecturado sobre a criacao de uma unidade no
Tribunal exclusivamente para “mover agcdes de execucdo de acérddos que condenam gestores
publicos e empresas pelo desvio de verbas da Unido”, mas sua idéia inicial foi superada a
partir do didlogo e do estabelecimento de parceria com a AGU*®*?’.

Desde 2007, encontra-se instalado no TCU um escritério avancado da AGU, cujo
quadro funcional subiu, em 2010, de quatro para vinte profissionais (AGU, 2011). Além
disso, o préprio TCU aprimorou seus procedimentos internos apds a prolacdo dos acordos
condenatorios, agilizando sobremaneira o encaminhamento dos processos administrativos de
cobranca executiva ao MP/TCU, com vistas a promover a cobranca judicial dos titulos. Nesse
sentido, em janeiro de 2009, 17% dos processos de cobranga executiva eram encaminhados ao
MP/TCU fora dos prazos regulamentares e, em dezembro de 2010, apenas 1% desses
processos foram encaminhados intempestivamente (TCU, 2010c).”®

De toda sorte, a aludida conjectura inicial do Ministro Ubiratan Aguiar
(informacdo verbal)® possivelmente encontraria Gbices de natureza juridica, de vez que a
possibilidade de o Tribunal de Contas executar diretamente — ou por intermédio do Ministério
Publico que junto a ele atue — suas decisdes perante o Poder Judicidrio, sem a intermediac@o
dos 6rgaos executores, a exemplo da AGU e das Procuradorias Estaduais, ja foi objeto de
manifestacdo contraria do STF.

Ao apreciar recurso extraordindrio interposto pelo TCE-SE tendo por objeto

dispositivo da Constituicdo do Estado de Sergipe que permitia a Corte de Contas sergipana

% Palestra proferida por ocasido do III Congresso da Advocacia Publica, realizado em Brasilia de 8 a 11 de

setembro de 2009 (Caldas, 2011, p. 326).

Encontra-se em vigor Acordo de Cooperagdo Técnica firmado entre a AGU e o TCU em 09/04/2008, tendo
“por finalidade facilitar e agilizar o fornecimento de documentos e informacdes, visando a [...] conferir maior
celeridade aos procedimentos ou processos que envolvam a cobranca de débitos e multas referentes as
decisdes do TCU”.

Importante registrar a institui¢do da Rede de Controle da Gestdo Publica, a partir do Protocolo de Inten¢des
firmado em 25 de margo de 2009, congregando vérios 6rgaos e entidades visando a fiscalizag¢@o e ao controle
articulados da gestdo publica. Um produto da Rede de Controle é o Cadastro Integrado de Condenagdes por
Atos Ilicitos (Cadicon), que ja € alimentado por varios Tribunais de Contas, para a identificacdo de gestores
que tiveram suas contas julgadas irregulares pelo TCU, TCDF, TCEs e TCMs.

Tal reducdo na intempestividade do encaminhamento de processos de cobranga executiva deve-se, em boa
parte, ao disposto no item 9.2.1 do Acérddo n® 995/2008 — Plendrio, segundo o qual o descumprimento dos
prazos fixados na Resolu¢do-TCU n° 178/2005, para autuacdo e encaminhamento dos processos de cobranga
executiva, passou a ser caracterizado como desidia, nos termos do art. 117, XV, da Lei n® 8.112, de 1990,
sujeitando o infrator as sancdes disciplinares cabiveis (TCU, 2008).

Palestra proferida por ocasido do IIT Congresso da Advocacia Publica, realizado em Brasilia de 8 a 11 de
setembro de 2009 (Caldas, 2011, p. 326).
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executar judicialmente suas proprias decisoes'”, o STF entendeu que o Tribunal de Contas

carece de titularidade, legitimidade e interesse imediato e concreto na ag¢do executdria, razao

pela qual manifestou-se pela inconstitucionalidade incidental do referido permissivo, por

violagdo ao principio da simetria, contido no art. 75 da CF. Eis a ementa do julgado:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DE SERGIPE. COMPETENCIA PARA EXECUTAR SUAS
PROPRIAS DECISOES: IMPOSSIBILIDADE. NORMA PERMISSIVA
CONTIDA NA CARTA ESTADUAL. INCONSTITUCIONALIDADE.

1. As decisdes das Cortes de Contas que impdem condenagdo patrimonial
aos responsdveis por irregularidades no uso de bens publicos tém eficdcia de
titulo executivo (CF, artigo 71, § 3°). Ndo podem, contudo, ser executadas
por iniciativa do préprio Tribunal de Contas, seja diretamente ou por meio
do Ministério Publico que atua perante ele. Auséncia de titularidade,
legitimidade e interesse imediato e concreto. 2. A acdo de cobranca somente
pode ser proposta pelo ente publico beneficidrio da condenagio imposta pelo
Tribunal de Contas, por intermédio de seus procuradores que atuam junto ao
6rgio jurisdicional competente. 3. Norma inserida na Constitui¢do do Estado
de Sergipe, que permite ao Tribunal de Contas local executar suas proprias
decisdes (CE, artigo 68, XI). Competéncia nao contemplada no modelo
federal. Declaracdo de inconstitucionalidade, incidenter tantum, por violacao
ao principio da simetria (CF, artigo 75). Recurso extraordindrio nao
conhecido. (STF, Tribunal Pleno, RE 223037/SE. Relator: Min. Mauricio
Corréa. Julgamento em 02/05/2002. Publicado no DJ de 02/08/2002, grifos
Nnossos).

O entendimento do STF significaria, a principio, um ponto final na polémica

questao da capacidade postulatdria ativa dos Tribunais de Contas, nao fosse a problemadtica da

independéncia altamente contestdvel dos orgdos executores estaduais e, principalmente,

municipais diante das pessoas responsabilizadas nos acérdaos condenatorios

101,102

1% A Constituicio do Estado do Rio de Janeiro prevé, em seu art. 133, pardgrafo tnico, que a representagio

101

judicial do TCE-RJ se dard por meio dos Procuradores integrantes de sua Procuradoria-Geral, nos termos de
lei complementar. A Lei Complementar n° 94, de 2000, do Estado do Rio de Janeiro prevé, em seu art. 5°,
que a organizagdo e o funcionamento da Procuradoria-Geral do TCE-RJ dar-se-4 nos termos de resolucio
especifica deste Tribunal. Nesse sentido, a Resolu¢cdo TCE-RJ n°® 227, de 2000, prevé que compete a
Procuradoria-Geral do Tribunal de Contas “cobrar judicialmente os débitos e multas, apurados ou aplicados
em decisdo definitiva do Tribunal de Contas, e ndo saldadas no tempo devido” (FERRAZ, 2003, p. 221-222).
Mais recentemente, a Resolugdo TCE-RJ n° 262, de 8 de abril de 2010, prevé que as atribuicdes de
representacdo judicial do TCE-RJ sdo exercidas pelos Procuradores da Corte fluminense exclusivamente em
favor do érgao.

Entende-se que, no dmbito federal, o problema seja menos grave, jd que a AGU tem demonstrado atuagdo
com independéncia e autonomia na execucdo dos julgados do TCU, o que ndo afasta completamente, pelo
menos do ponto de vista tedrico, o problema de sua submissdo a Presidéncia da Republica, haja vista o
exercicio de atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo, nos termos do art. 131
da Constitui¢io Federal.

"2 Encontra-se em tramitagdo, no Senado Federal, a PEC n° 25/2009, que pretende atribuir capacidade

postulatdria ativa aos Tribunais de Contas para o ajuizamento da execugdo de suas decisdes.
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Nesse contexto, importante registrar a posicdo de Ferraz (2003), que defende o
reconhecimento de capacidade postulatdria ativa aos Tribunais de Contas'”. Segundo o autor,
inexiste previsao, no ordenamento juridico brasileiro, que explicite a quem compete a
cobranga judicial dos valores condenatdrios, em que pese a previsiao da representacao judicial
da Unido e dos Estados, respectivamente, pela AGU e pelas respectivas Procuradorias.

Ferraz (2003, p. 219-220) prossegue afirmando que, ao contrdrio do que se dd
com os Tribunais de Contas e com o Ministério Publico, que sdo institui¢des estatais
independentes, os Orgdos de representacdo judicial dos entes federados sdo institui¢des
constitucionais subordinadas ao Poder Executivo. Transcreve-se a seguir excerto de sua

autoria:

Como atribuir entdo — e é isso que se tem feito! — a uma institui¢do
subordinada a um dos Poderes de Estado a execucdo da decisdo proveniente
de uma institui¢do independente? E, pior ainda, como fazer quando, por
exemplo, o agente multado ou executado for o préprio Chefe do Executivo,
de seu turno também Chefe da Advocacia Publica? A par disso, figure-se
que os titulos executivos, resultantes das decisdes dos Tribunais de Contas,
sdo apenas um, dentre os varios mananciais de outros titulos executivos,
origindrios de outros segmentos estatais, a confluirem para a atuacgao judicial
de cobranga das Advocacias Publicas. O que acontece hoje: os débitos
impostos pelos Tribunais de Contas sdo relegados para segundo plano,
quando ndo mesmo sdo desconsiderados por inspiracdes subalternas (v.g.,
quando o alvo da cobranga é um alto dirigente do Poder Executivo, ou
mesmo, da instituicdo da advocacia publica!).

Miola (2011) assim se manifesta sobre a questdo da independéncia dos 6rgaos

executores (grifo nosso):

Essa ineficiéncia, que atenta contra os demais principios constitucionais que
se postam na regéncia da atividade de administracdo ptblica, ndo somente se
atribui ao fato de nao se bastarem as Cortes de Contas, mas também, em
consequéncia, e por infelicidade, a evidéncia de que, muitas vezes, os
atingidos pelas decisGes sdo os préprios titulares do processo executivo, sdo

correligiondrios destes ou com 0os mesmos detém outros vinculos.

Conquanto a suprarreferida abordagem de Ferraz (2003) se revele extremamente
oportuna no que diz respeito a questiondvel independéncia dos 6rgaos executores — mormente

em Municipios pequenos, com recursos €scassos € que precisam contratar escritérios de

19 Alvares (1996) considera importante a criacio de mecanismos legais para dar efetividade as decisoes do TCU
e entende como vdlida a alternativa de conferir poderes para que o Tribunal execute perante a Justica suas
proprias decisdes.
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advocacia privados para a execuc¢do judicial das decisdes proferidas pelos TCEs'™

—, algumas
questdes restam pendentes na alternativa proposta pelo autor: qual seria a solu¢do para o fato
de os Tribunais de Contas pertencerem a Administragdo Direta e nao deterem personalidade
juridica prépria para atuar em juizo? Se os Tribunais de Contas sdo 6rgdos pertencentes a
entes federados cuja representacdo judicial foi atribuida constitucionalmente a3 AGU ou as
Procuradorias locais, como poderiam eles pleitear em juizo direitos pertencentes a tais entes?
Foge ao escopo deste trabalho responder a tais questdes. Fato é que, para uma
eventual atribui¢do de capacidade postulatdria ativa aos Tribunais de Contas para executar

judicialmente suas proprias decisdes, far-se-iam necessarios estudos adicionais visando a uma

reestruturacdo na forma de atuacdo de tais 6rgaos.

3.5.2 Autoexecutoriedade das decisdes condenatdrias

Outra polémica alternativa que se pde € a autoexecutoriedade das decisdes
condenatdrias, ou seja, a atribuicdo de competéncia para que os acoérdaos imputadores de
débito ou cominadores de multa fossem executados coercitivamente contra o devedor pelos
proprios Tribunais de Contas que proferiram as decisdes. Em tal perspectiva, as Cortes de
Contas atuariam como se ao Judicidrio pertencessem.'®’

Martins (1998 apud YAMADA, 2005, p. 84-85)'® assim se manifesta sobre a

transformac¢ao do Tribunal de Contas em 6rgao judicial (grifos nossos):

H4 anos venho defendendo a tese de que o Tribunal de Contas deveria
compor o Poder Judicidrio e ndao o Poder Legislativo, passando, portanto, a
ser um auténtico Poder Responsabilizador. Em meu livro Roteiro para uma
Constitui¢do, defendi a idéia de que o Poder Judicidrio deveria possuir trés
vertentes. Uma de administragdo da Justi¢a, com duplo grau de jurisdigao.
Outra de preservacdo da Constitui¢do, atribuindo-se tal poder a uma Corte
Constitucional. E uma terceira de responsabilizacdo da Administragdo
Publica, a ser exercida pelo Tribunal de Contas, cujos cargos haveriam de ter
provimento inicial nos moldes dos de carreira judicidria.

[...]

Ganharia o Tribunal de Contas em dignidade e eficicia, e todos os poderes
ficariam mais alertas e cautelosos na administracdo da coisa puiblica e no

1% Ressalvam-se os Municipios pertencentes aos Estados da Bahia, Ceard, Goids e Pard, que possuem TCMs
(TCM-BA; TCM-CE; TCM-GO; TCM-PA), em cujas competéncias se insere o julgamento das contas dos
responsdveis por recursos publicos municipais.

"% Conforme mencionado alhures, a auséncia de autoexecutoriedade ndo pode ser alegada para afastar o
exercicio da atividade jurisdiccional pelos Tribunais de Contas, j4 que raramente um Tribunal é o executor
direto de sua prépria decisdo, a qual, em geral, é executada pelo primeiro grau de jurisdicio (JACOBY
FERNANDES, 2008).

1% Para um maior aprofundamento, pode-se consultar a obra “Comentérios 2 Constitui¢do do Brasil: promulgada
em 5 de outubro de 1988, p. 14-18, de autoria do Professor Ives Gandra da Silva Martins.
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controle dos dinheiros do Estado, que, em verdade, pertencem a sociedade e
nao aos detentores do poder.

A idéia ndo prosperou na Constituinte de 1988. O Congresso Nacional ndo
quis perder poder.

A ousada ideia defendida pelo eminente jurista, conquanto possa parecer um tanto
quanto distante da configuragdo institucional do Estado Brasileiro no que se refere a
autoexecutoriedade, coaduna-se, de certa forma, com competéncia especifica prevista na
legislacdo infraconstitucional. Estd-se a tratar da previsdo contida no inciso I, do art. 28, da
Lei n°® 8.443, de 1992, c/c o art. 219, I, do RITCU, segundo a qual poderd o TCU “determinar
o desconto integral ou parcelado da divida nos vencimentos, saldrios ou proventos do
responsavel, observados os limites previstos na legislacao pertinente” apds o decurso do prazo
de quinze dias contados da publicacdo da notificagdo para o pagamento da quantia
correspondente ao débito ou a multa.

Reconhece-se que a referida competéncia representa apenas uma limitada
possibilidade de o TCU executar suas proprias decisdes condenatérias, a qual — nao logrando
éxito — ensejard a cobranga judicial da divida, conforme previsto no art. 219, II, do RITCU,
mas ndo had ddvidas de que resta ai caracterizada uma forma, ainda que singela, de
autoexecutoriedade.

107

Em entrevista, Aguiar (informacdo verbal) ', ao final de sua gestdo como

Presidente do TCU no biénio 2009/2010, ao ser questionado sobre como enxergava o 0rgao
no futuro, manifestou preocupacdo com relagdo ao fato de que, apesar de o TCU proferir
decisdes condenatdrias, ndo possui competéncia para executar suas proprias decisdes, muito
embora a AGU - na qualidade de 6rgdo executor — estivesse desempenhando um trabalho a

contento. Eis as palavras do eminente Ministro Ubiratan Aguiar na referida entrevista:

Hoje, a legislagdo estabelece que nds podemos condenar, aplicar multa e dar
nota de improbidade administrativa, mas n6s ndo executamos os recursos das
multas e dos débitos que sdo desviados. E preciso permitir que o TCU tenha
a auto-executoriedade, ainda que a AGU esteja realizando um trabalho
eficiente. Ha necessidade, e isso eu tenho discutido muito, de sermos mais
efetivos na tomada dessas providéncias, pois, em alguns casos, os gestores
condenados comecam a se desfazer do patrimdnio. Quando vocé€ vai
executar, ndo tem como recuperar o que foi desviado, os bens foram
passados para terceiros.

197 Entrevista concedida ao jornal Didrio do Nordeste (Fortaleza-CE) de 13/12/2010.
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Certamente, a autoexecutoriedade das decisdes condenatdrias ndo € possivel com
a configuracdo institucional atual do Estado Brasileiro. Para que os Tribunais de Contas
executassem suas proprias decisdes, precisariam transformar-se em O6rgdos do Poder
Judiciério, a exemplo do que ocorre em Portugal.

Ferraz (2003) menciona que, na Constituicao Portuguesa (art. 209°), o Tribunal de
Contas foi inserido no Poder Judicidrio e a Lei Organica de tal Corte atribui, logo em seu art.

1°, natureza jurisdicional as decisdes da Corte. O autor prossegue afirmando o seguinte:

No que diz respeito a execucao das decisdes, a Lei n° 98/97, em seu art. 8°, a
defere aos “Tribunais Tributdrios de primeira instincia”, com aplica¢do do
“processo de execucdo fiscal”’. Inexiste, na Lei, comando expresso
explicitador de a quem cabe a provocagdo da execucdo. E embora pareca ela
encartada na competéncia geral do Ministério Publico, cremos que poderia
ser util, em razdo dos principios constitucionais bem anteriormente referidos,
também prestigiados na ordem constitucional portuguesa, o exame, pelos
juristas lusitanos, da estruturacio de seu sistema autbnomo de execuc¢do das
decisdes dos Tribunais de Contas, de sorte a lhes garantir o miximo de
efetividade.

A partir do excerto acima, colocam-se algumas questdes a titulo de reflexao, cujas
respostas escapam aos objetivos deste trabalho. Se os Tribunais de Contas brasileiros fossem
inseridos, mediante reforma constitucional, no ambito do Poder Judiciério, tais érgdos nao
poderiam, a principio, agir de oficio, por forca do principio da inércia judicial. A que 6rgao
caberia provocé-los para que conhecessem as questoes € executassem suas proprias decisdes?
Criar-se-iam Auditorias-Gerais no ambito dos Poderes Executivo e Legislativo para provoca-
los e municiéd-los das informacdes necessarias ao processo de execugao?

7z

Obviamente, o principio da inércia judicial ndo é absoluto'®, mas tal questdo
representaria um obsticulo a ser superado para a autoexecutoriedade das decisdes em
processos de julgamento de contas. Ademais, seria necessdario um rearranjo na propria posi¢ao

institucional ocupada por tais 6rgaos no Estado Brasileiro.

"% Assim, por exemplo, a execugdo trabalhista pode ser promovida ex officio pela Justica do Trabalho.



84

CONSIDERACOES FINAIS

Conforme restou demonstrado no decorrer do presente trabalho, as competéncias
atribuidas constitucionalmente aos Tribunais de Contas de “julgar as contas dos
administradores e demais responséveis por dinheiros, bens e valores publicos [...] € as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erdrio publico” (art. 71, II, da CF) e de “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas [...] multa proporcional ao dano causado ao erdrio” (art.
71, VIII, da CF) correspondem a fung¢des de cardter jurisdicional outorgadas
constitucionalmente as Cortes de Contas, que podem resultar na prolacdo de acérdaos
condenatoérios com eficacia de titulo executivo, nos termos do art. 71, § 3°, da CF.

Tais decisdes condenatérias sdo proferidas em processos administrativos de
contas, em cujo bojo sdo amplamente assegurados aos responsdveis o contraditério e a ampla
defesa, inclusive mediante a interposicdo de recursos, muitos dos quais com efeito
suspensivo. Os processos de contas sdo informados pelos principios da verdade material e do
formalismo moderado, tendo em vista os interesses de cardter eminentemente publico em
discussdo. Em que pese tais decisdes serem prolatadas em processos administrativos, os
julgamentos de contas proferidos por estes Orgdos representam auténtico exercicio da
jurisdic@o estatal, pois a mesma Constituicdo que estabeleceu o principio da unicidade da
jurisdicdo em favor do Poder Judicidrio também pode excepciona-lo em certas hipoteses, de
que € exemplo o exercicio da jurisdi¢do constitucional de contas.

De forma consentdnea com a competéncia judicante atribuida as Cortes de Contas
pela CF, e considerando o principio da inafastabilidade do Poder Judicidrio, a este cabe
apreciar as decisdes proferidas em processos de contas, mas tdo-somente no que se refere a
seus aspectos extrinsecos, verificando a presenca de ilegalidade manifesta ou de
irregularidades de cardter formal. Tal € o entendimento do STF, segundo o qual os
julgamentos de contas revestem-se de cardter definitivo, ndo competindo ao Poder Judiciario
adentrar o mérito das decisdes para modifica-las. Tal revisibilidade, portanto, deve-se ater a
verificacdo do respeito ao devido processo legal, o qual — se ndo observado — deve levar a
restitui¢ao do caso a Corte de Contas competente, para novo julgamento.

Caso nao haja o recolhimento do valor condenatério pelo responsavel ao qual haja

sido imputado débito ou cominada multa, e se nao for possivel ao Tribunal determinar o
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desconto integral ou parcelado da divida na remuneracdo do responsdvel que seja agente
publico, as decisdes condenatdrias devem ser executadas judicialmente. Para este fim, quis o
legislador dotar tais decisdes da eficicia de titulo executivo, ndo especificando, contudo, se
este possui natureza judicial ou extrajudicial.

Em que pese haver alguns autores que defendem, de um lado, reformas no
ordenamento juridico para atribuir as decisdes condenatdrias eficicia de titulo executivo
judicial e, de outro, doutrinadores que reconhecem a tais titulos a mesma eficdcia de um titulo
executivo extrajudicial comum, o melhor entendimento é aquele segundo o qual os acérdaos
condenatorios prolatados em processos de contas consubstanciam-se em titulos executivos
extrajudiciais — em virtude de os Tribunais de Contas ndo pertencerem aos Poder Judicidrio —,
contudo dotados de for¢a executiva bem maior que aquela atribuida aos titulos extrajudiciais
em geral.

Nesse sentido, ndo se pode conferir as decisdes condenatdrias a mesma eficicia
atribuida a quaisquer dos titulos executivos extrajudiciais arrolados no art. 585 do CPC. Em
face destes, o devedor pode alegar, em sede de embargos a execucdo, qualquer matéria que
lhe seria licito deduzir como defesa no processo de conhecimento, conforme prevé o inciso V
do art. 745 do CPC. Tal dispositivo ndo € aplicavel a execucdo dos acérdiaos condenatdrios,
pois o Poder Judicidrio carece de competéncia para examinar o mérito dos julgamentos de
contas, razdo pela qual o melhor entendimento € aquele segundo o qual ao devedor é
permitido alegar em face de tais titulos, por meio de embargos a execugdo, apenas matérias
atinentes a ilegalidade manifesta ou a irregularidades de ordem formal. Impende destacar,
quanto a este ponto, que o contraditério e a ampla defesa ja restaram suficientemente
assegurados ao executado no proprio processo administrativo de julgamento de contas, no
qual ja houve a cognicao da matéria.

Considerando que o débito imputado ou a multa cominada caracterizam-se como
divida ativa ndo tributéria, nos termos da Lei n° 4.320, de 1964, as respectivas acdes de
cobranca judicial devem seguir o rito previsto na Lei n° 6.830, de 1980, referente a execugdo
fiscal, ndo sendo necessdrio, contudo, a inscricdo em divida ativa, pois as decisdes
condenatdrias ja se revestem dos atributos de certeza e liquidez, tendo sido a estas conferida
constitucionalmente a eficicia de titulo executivo.

O ajuizamento da acdo de execu¢do nao incumbe, todavia, as Cortes de Contas
que prolataram as decisdes condenatdrias, mas sim aos 6érgdos competentes para representar

judicialmente o ente federado ou a entidade da Administracdo Indireta que tenha interesse na
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acdo de execucdo. Assim, na esfera federal, a capacidade postulatéria ativa compete a AGU —
para débitos correspondentes a desfalques sofridos pelos cofres do ente federado ou para
multas em geral — ou a procuradorias especificas, no caso da imputacdo de débitos relativos a
danos sofridos pelas entidades integrantes da administragao indireta que tenham unidade de
representacdo judicial em sua estrutura.

A partir da sistemdtica vigente de ajuizamento das acdes de execugdo por 6rgaos
ou entidades outros que nao os proprios Tribunais de Contas, e considerando a elevada monta
que atingem os valores condenatérios, bem como os dados divergentes a respeito da
efetividade em sua recuperacdo judicial, abordaram-se aspectos que vao desde as prestacdes
de contas e a autuacdo de tomadas de contas especiais, passando pela tramitacdo dos
processos de contas e a prolacdo das decisdes definitivas, até a abordagem de instrumentos
previstos na legislacdo processual civil e a prépria defesa da jurisdicdo constitucional de
contas perante o Poder Judicidrio, tudo com vistas a otimizar os procedimentos envolvidos na
recuperagdo judicial dos valores, com potencial ganho de efetividade e uma cessacdo da
sensacao de impunidade na malversacao de recursos publicos.

Por fim, questionou-se a prépria sistematica vigente de execugdo das decisdes
condenatdrias por 6rgios de representacao judicial perante o Poder Judicidrio, abordando-se
as polémicas questdes da atribuicdo de capacidade postulatéria ativa aos Tribunais de Contas
para executar judicialmente suas proprias decisdes e a viabilidade da autoexecutoriedade de
tais decisdes.

No que tange a outorga de capacidade postulatéria ativa aos Tribunais de Contas,
mencionou-se a problemdtica da questiondvel independéncia dos agentes incumbidos da
execuc¢do diante dos responsaveis julgados em alcance ou multados, principalmente — mas ndo
s6 — em Municipios pequenos, nos quais a execucdo pode depender, por exemplo, da
contratagdo de escritérios de advocacia pelas respectivas Prefeituras. Nada obstante isto,
haveria a necessidade de alteracdo na forma de atuacido das Cortes de Contas e nas proprias
competéncias atribuidas a AGU e as Procuradorias Estaduais, a quem compete atualmente
defender em juizo os interesses dos respectivos entes federados.

No tocante a autoexecutoriedade das decisdes, para que os proprios Tribunais de
Contas agissem coercitivamente contra o patrimonio dos executados, mister se faria que tais
Cortes atuassem na qualidade de 6rgdos judiciais, mas ainda assim seria necessdria a presenca
de um agente provocador para que os Tribunais de Contas passassem a etapa de execucdo de

suas decisdoes, uma vez esgotada a fase cognitiva sem que houvesse o cumprimento da
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obrigacdo constante do titulo condenatorio. Isso implicaria a necessidade de se repensar a
posicdo institucional ocupada por tais 6rgaos no Estado Brasileiro.

Destarte, no momento em que se cogitam alternativas futuras para aprimorar ainda
mais os relevantes resultados advindos do exercicio das competéncias constitucionalmente
atribuidas as Cortes de Contas, ndo se pode perder de vista a visdo originaria externada pelo
defensor maior da criacdo da instituicdo Tribunal de Contas, o Ministro da Fazenda Rui
Barbosa, no sentido de que o Tribunal, “colocado em posicao autonoma, com atribui¢des de
revisao e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameacas, possa exercer as suas

~ . . . . . 1
fungdes vitais no organismo constitucional™®”.

199 palavras de Rui Barbosa, Ministro da Fazenda, na Exposicio de Motivos ao Decreto n° 966-A, de 7 de
novembro de 1890, que criou o Tribunal de Contas da Unido.
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