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RESUMO

Constitui objeto de estudo da presente dissertagao a revisao judicial exercida pelo
Supremo Tribunal Federal, em face das decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas
da Unidao no exercicio de suas competéncias constitucionais. O TCU é 6rgao
independente e autbnomo que possui competéncias proprias, exclusivas e
indelegaveis, hauridas diretamente da Constituicao Federal. Suas decisbes embora
néo sejam jurisdicionais também nao se identificam como puramente administrativas,
situando-se em patamar intermediario entre uma e outra. A pratica tem mostrado que,
em varias oportunidades, as decisdes do TCU tém sido confrontadas pelo controle
judicial em situagcbées que envolvem, inclusive, o mérito da decisdo. Além disso, o
controle judicial exercido em face de determinadas decisées da Corte de Contas
Federal tem se mostrado contraditério, por vezes negando entendimentos pacificos
do Supremo Tribunal Federal, os quais, via de regra, sao seguidos pelo TCU. O caso
concreto utilizado como exemplo principal neste estudo para demonstrar uma das
faces do controle judicial realizado no &mbito da Corte de Contas trata do pagamento
da parcela remuneratéria denominada URP, percebida atualmente pelos servidores
da Universidade de Brasilia com fundamento em decisdes judiciais transitadas em
julgado. Por envolver expressiva despesa de pessoal no orgcamento da entidade, que
€ vinculada ao Poder Executivo Federal, o pagamento da referida parcela atrai a
competéncia fiscalizatéria do TCU. Assim, no exercicio de suas atribuicées, o TCU,
ao interpretar os limites da coisa julgada no caso concreto, a luz da jurisprudéncia do
STF e com objetivo de orientar o gestor sobre como deve se dar o correto
cumprimento da decisao judicial, se vé diante da divergéncia de entendimentos da
Suprema Corte, ora confirmando, ora negando as decisdes submetidas ao controle
judicial. A referida postura aparentemente adversarial entre as mencionadas
instituicbes gera tensdes e fragiliza a seguranga juridica buscada pelos
jurisdicionados. Nesse contexto, a principal hipotese a que a problematica induz € a
de que, a despeito da crescente intervengdo do poder judiciario nas decisdes
proferidas pelo TCU, a Corte de Contas, em regra, tem se guiado pelos preceitos
constitucionais e legais que detalham suas competéncias norteando-se, sempre que
possivel, pela jurisprudéncia do STF, inferindo-se que boa parte das revisdes judiciais
que efetivamente ocorrem, se devem a uma possivel ma compreensao das funcdes
atribuidas ao TCU pela Constituicdo Federal por parte do Poder Judiciario, em
especial, pelo STF.

Palavras-chave: Tribunais de Contas. Controle judicial. Limites da coisa julgada.
Seguranga juridica. Dialogos institucionais.



ABSTRACT

The purpose of this dissertation is the judicial review carried out by the Federal
Supreme Court, in the face of decisions handed down by the Federal Court of Audit
(TCU) in the exercise of its constitutional powers. The TCU is an independent and
autonomous body that has its own, exclusive and non-delegable competences, directly
derived from the Federal Constitution. Their decisions, although they are not
jurisdictional, also do not identify themselves as purely administrative, standing at an
intermediate level between one and the other. Practice has shown that, on several
occasions, TCU decisions have been confronted by judicial control in situations that
even involve the merits of the decision. In addition, the judicial control exercised in
certain decisions of the Federal Court of Audit has been contradictory, sometimes
denying peaceful understandings of the Federal Supreme Court (STF), which, as a
rule, are followed by the TCU. The concrete case used as the main example in this
study to demonstrate one of the faces of judicial control carried out within the scope of
the Court of Accounts deals with the payment of the remuneration portion denominated
URP, currently perceived by the servants of the University of Brasilia, based on
judgments passed through unappealable judgments. Because it involves significant
personnel expenses in the entity's budget, which is tied to the Federal Executive
Branch, the payment of said portion attracts TCU's supervisory competence. Thus, in
the exercise of its attributions, the TCU, in interpreting the limits of the thing
adjudicated in the specific case, in the light of the jurisprudence of the STF and with
the purpose of guiding the manager on how the correct compliance with the judicial
decision must be complied with, of the divergence of understandings of the Supreme
Court, sometimes confirming, or denying the decisions submitted to judicial control.
This apparently adversarial stance between the above mentioned institutions creates
tensions and weakens the legal security sought by citizens. In this context, the main
hypothesis that the problem induces is that, in spite of the increasing intervention of
the judiciary in TCU decisions, the Court of Auditors has, as a rule, been guided by the
constitutional and legal provisions that detail its competences based on STF
jurisprudence, and it is inferred that most of the judicial reviews that actually occur are
due to a possible misunderstanding of the functions attributed to the TCU by the
Federal Constitution by the Judiciary, in particular, by STF.

Keywords: Courts of Accounts. Judicial control. Limits of Thought judged. Legal
certainty. Institutional dialogues.
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INTRODUGAO

“Felicito o Pais e a republica pelo estabelecimento de uma Instituicdo que sera
garantia de boa administragdo e o maior embarago que poderdo encontrar 0s
governos para abusos no que diz respeito a dinheiros ptblicos™. Com essas palavras,
em 17 de janeiro de 1893, Inocéncio Serzedello Correa, entdo Ministro da Fazenda,
inaugurava o primeiro Tribunal de Contas a funcionar efetivamente no Brasil. No

futuro, essa estrutura daria lugar, na esfera federal, ao Tribunal de Contas da Uniao.

De |a para ca, ao longo do século XX, o Tribunal de Contas da Uniao foi
ganhando relevo e importancia nos textos constitucionais patrios, culminando no
desenho institucional vigente a partir da Constituicdo de 1988. Para compreender as
razdes pelas quais o TCU foi incumbido das atuais competéncias dadas pela
Constituicao vigente convém rememorar, ainda que de forma breve, a ascensao do

constitucionalismo no século XX.

O constitucionalismo pode ser entendido como técnica do regime democratico
voltada para a limitag&o e legitimagdo do poder politico?. Seguindo essa tendéncia, a
crenga na Constituicdo escrita se espalhou pelo mundo durante a segunda metade do
século XX e, nessa toada, algumas cortes constitucionais se tornaram instituicdes de
relevo na Europa, Asia, América e Africa. Uma das explicacdes para o ocorrido é o

denominado cenario de recomeco (The New Beginning Scenario).3

Bruce Ackerman leciona que uma das formas de recomeco foi a que se verificou
na Alemanha com a Lei Fundamental de Bonn (1949). Segundo o referido professor,
a referida lei foi tomada como simbolo do rompimento politico do povo alemao com
ao regime nazista, conferindo legitimidade ao Tribunal Constitucional Federal

(Bundesverfassungsgericht) para garantir a forca normativa da Lei Fundamental.

O professor Ackerman menciona, ainda, outra forma de recomec¢o, denominada

" GUERRA, Evandro Martins. Os controles externos e internos da administracdao publica e os
Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 47.

2 CANOTILHO. José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Editora Almedina, 2003. p. 51.

8 ACKERMAN, Bruce. The Rise of World Constitutionalism (1996). Occasional Papers. Paper 4.
Disponivel em: <http://digitalcommons.law.yale.edu/ylsop_papers/4>. Acesso em 22/11/2017.
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de cenario triunfalista (Triumphalist Scenario). Aqui, movimentos populares vitoriosos
procuraram inserir em suas respectivas constituicbes os valores norteadores do
movimento, situagdo em que a guarda de tais constituigdes, escritas e rigidas, conferiu

papel de destaque as cortes constitucionais®.

Dentro do referido contexto, nao é dificil defender que, no Brasil, a Constituicao
de 1988 foi resultado da convergéncia de interesses, considerados em um
determinado momento histérico, de parcela dos fatores reais de poder, em especial o
povo, que ansiava por democracia, uma vez que até entdo vivia-se sob a égide de um

regime militar.

Vale dizer que o movimento vitorioso, assim como descrito no cenario
triunfalista, inseriu em uma Constituicdo escrita e rigida os valores que materializavam
suas aspiragdes. No entanto, para além da singela nogao de governo da maioria, uma
perspectiva democratica plena reclama a realizacdo de direitos que preservem ao

individuo, moral e materialmente, sua inata condicado humana.

N&o por acaso, a Constituicdo de 1988 previu entre os direitos fundamentais
nao apenas os direitos individuais e politicos, mas também uma gama variada de
direitos sociais, ampliando a antiga tradicdo brasileira de regular em nivel
constitucional as ordens, econbmica e social. Nesse sentido, para permitir o efetivo
gozo de todos esses direitos a referida Carta Magna previu um desenho institucional

robusto.

Partindo desse breve escorgo, e considerando que nossa atual democracia
completara em 2018 30 anos, o presente estudo busca examinar o grau de inter-
relacdo entre duas instituicdes consagradas a partir da Carta de 1988: o Tribunal de
Contas da Unido e o Poder Judiciario, representado aqui pelo Supremo Tribunal

Federal.

No exercicio das competéncias previstas no desenho institucional dado pela
Constituicao de 1988, cabe ao Tribunal de Contas da Unido, em esséncia, resguardar
a res publica. Nesse sentido, a Corte de Contas desempenha relevante papel na

persecu¢cao da democracia plena. Isso porque, em um Estado estruturalmente

4 ACKERMAN, Bruce. The Rise of World Constitutionalism (1996). Op. cit.
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deficiente em relagdo a diversos servigos publicos essenciais, dos quais sao
exemplos, saude, educagdo e seguranga, e que enfrenta, permanentemente, a
escassez de recursos para fazer frente a todos os investimentos necessarios, é
fundamental que as prioridades estabelecidas pelos representantes eleitos pelo povo,
consubstanciadas nas leis orgamentarias, sejam rigorosamente observadas e a

realizacao das receitas e despesas se verifique livre de ilegalidades e irregularidades.

Colocando de outra maneira, o TCU quando avalia a conduta dos responsaveis
pela gestao da coisa publica (dinheiros, bens e valores), busca restabelecer, ao erario,
o status quo, delimitando a separagao entre o publico e o privado. Nesse caminho o
TCU contribui, também, para a que seja alcangada a boa administragcéo, colaborando
para a concretizacdo das leis orgamentarias e por conseguinte, dos direitos

fundamentais.

No que diz respeito ao Poder Judiciario, vale destacar que, dentre os diversos
direitos previstos no art. 5° da Constituicdo, o inciso XXXV veicula a regra da
inafastabilidade da jurisdigdo, qual seja, “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca a direito”. Referido dispositivo possibilita, a qualquer
cidadao, recorrer ao Poder Judiciario com vistas a obter a cessa¢do da ameaca ou a
reparacgao da lesao a qualquer direito fundamental. Isso porque, o ordenamento patrio
adotou o sistema da jurisdicdo una, também denominado monopdlio da tutela
jurisdicional. Disso decorre que as decisdes do Tribunal de Contas da Unido tém

natureza administrativa, e como tal, podem ser questionadas no Poder Judiciario.

Diante dessa prerrogativa delegada ao Poder Judiciario pela Constituicdo, esta
dissertacao objetiva refletir sobre as crescentes tensdes que decorrem da revisao
judicial de atos do TCU, em especial quando a Corte de Contas, no exercicio de suas
competéncias constitucionais, se depara com decisbes proferidas pelo judiciario que

suprimem ou impedem a sua plena atuagao no controle da res publica.

E ndo é dificil encontrar situacdes nas quais a atuacao do TCU é questionada
pelo Poder Judiciario, em casos que, pelo menos em tese, a Corte de Contas
exercitava suas prerrogativas institucionais. Servem de exemplos as recentes as
decisbes do Supremo Tribunal Federal proferidas nos Mandados de Seguranca
34.510 e 35.506.
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No primeiro caso, o TCU, no exercicio de competéncia reconhecida pela
Sumula 347 do STF?, proferiu decisédo, em sede cautelar, para afastar a aplicacao dos
§§ 2° e 3° dos arts. 7° e 17 da Lei 13.464/2017%, em casos concretos, por considera-
los incompativeis com os principios da solidariedade, da contributividade e do
equilibrio financeiro e atuarial, todos insculpidos no caput do art. 40 da Constituicao
Federal. Isso porque, a norma em comento previu 0 pagamento da parcela
denominada bbénus de eficiéncia a servidores inativos, sem que incida sobre ela,
qualquer contribuigdo previdenciaria, em contraposicdo ao comando previsto no art.
40 da CF/1988. A despeito de tal fato, nos autos do MS 34.510, o Ministro Alexandre
de Moraes concedeu, em 15 de dezembro de 2017, liminar para afastar os efeitos da
decisdo do TCU. Em apertada sintese, o Ministro entendeu “ser inconcebivel a
hipotese do Tribunal de Contas da Unido, érgdo sem qualquer fungéo jurisdicional,
permanecer a exercer controle difuso de constitucionalidade nos julgamentos de seus
processos, sob o pretenso argumento de que lhe seja permitido em virtude do
conteudo da Sumula 347 do STF”.

Nos autos do Mandado de Seguranga 35.506, o Ministro Marco Aurélio Melo
em decisdo monocratica proferida em 8/2/2018, suspendeu a decretagcdao de
indisponibilidade de bens adotada pelo TCU, no Acoérdao 2.014/2017 proferido pelo
Plenario. Em sintese, o Ministro ndo reconhece a érgao administrativo, como entende
ser o Tribunal de Contas da Unido, poder de impor cautelar de indisponibilidade de

bens em desfavor de particular. No caso concreto o TCU, valendo-se da competéncia

5 Sumula 347 (STF) - O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico.

6 Art. 7° Os servidores terdo direito ao valor individual do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributaria e Aduaneira por servidor, na proporgao de:
()
§ 2° Os aposentados receberdo o Bonus correspondente ao periodo em inatividade, de acordo com os
percentuais de bonificagdo definidos na tabela "a"

a" do Anexo |V desta Lei, aplicaveis sobre a proporg¢ao
prevista no caput deste artigo.
§ 3° Os pensionistas fardo jus ao Bénus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e Aduaneira
da seguinte forma, aplicavel sobre a proporgéo prevista no caput deste artigo:(...)
Art. 17. Os ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal do Trabalho ter&do direito ao valor individual do
Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do Trabalho por servidor, na
proporcao de 1 (um inteiro).
()
§ 2° Os aposentados receberdo o Bénus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho correspondente ao periodo em inatividade, de acordo com os percentuais de bonificagdo
definidos na tabela "b" do Anexo IV desta Lei, aplicaveis sobre a proporgao prevista no caput deste artigo.
§ 3° Os pensionistas fardo jus ao Bénus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade de Auditoria-Fiscal do
Trabalho da seguinte forma, aplicavel sobre a proporg&o prevista no caput deste artigo: (...)
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prevista no art. 44 da Lei 8.443/19927 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao)
confirmada por diversos julgados do Supremo Tribunal Federal (STF) admitindo,
inclusive, a sua abrangéncia em relacaéo a pessoas juridicas de direito privado que
deram causa a dano ao erario (MS 30593/DF, MS 33.092/DF, MS 33.996/DF e MS
34.446/DF) decretou a indisponibilidade de bens de responsaveis pessoas fisicas e
juridicas em processo no qual se apuram irregularidades na construcao da Central de
Desenvolvimento de Plantas de utilidade do Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro

—COMPERJ, e cujo prejuizo se aproxima de 650 milhdes de reais.

Os mencionados confrontos entre as decisbes adotadas pelo TCU,
posteriormente revisadas pelo STF, permitem inferir que algo ndo anda bem no
relacionamento entre as referidas Cortes. O aparente “desconhecimento reciproco”
entre as instituicbes citadas demonstra elevado grau de isolamento desses 6rgaos,

fato que nao contribui para a harmonia do sistema juridico patrio.

A despeito dos recentes exemplos de descompasso ente TCU e STF
mencionados, a presente pesquisa, para debater o problema das tensées derivadas
da revisao judicial de atos do TCU, propde reflexdes acerca de outra discussao, que
embora mais antiga, também €& cerne de muita controvérsia remetendo a mesma
problematica. Trata-se das atuais despesas da Unido com o pagamento de vantagens
pecuniarias a servidores publicos, decorrentes de decisdes judiciais transitadas em
julgado. O caso que sera desenvolvido neste trabalho € o atual pagamento de
vantagens decorrentes dos chamados “planos econdmicos”, adotados pelos governos

nas décadas de 80 e 90, em razdo das elevadas taxas inflacionarias.

Atualmente, mais de 130 mil servidores federais®, considerando ativos inativos

7 Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuragdo, o Tribunal, de oficio ou a requerimento do
Ministério Publico, determinara, cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel, se
existirem indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas fung¢des, possa retardar ou
dificultar a realizagdo de auditoria ou inspegao, causar novos danos ao erario ou inviabilizar o seu
ressarcimento. Ver topico (1147 documentos)

§ 1° Estara solidariamente responsavel a autoridade superior competente que, no prazo determinado pelo
Tribunal, deixar de atender a determinagéo prevista no caput deste artigo. Ver tépico (17 documentos)

§ 2° Nas mesmas circunstancias do caput deste artigo e do paragrafo anterior, podera o Tribunal, sem
prejuizo das medidas previstas nos arts. 60 e 61 desta lei, decretar, por prazo ndo superior a um ano, a
indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos considerados bastantes para garantir o
ressarcimento dos danos em apuracao.

8 Considerando apenas informacoes referentes ao Poder Executivo Federal. Fonte:
http://www.portaltransparencia.gov.br/ - més de referéncia: novembro de 2017.
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e pensionistas, percebem em suas remuneragées ou proventos aproximadamente R$
140 milhdes de reais por més, amparados por decisdes judiciais transitadas em
julgado, sendo que a maioria se refere ao pagamento de vantagens decorrentes de
planos econdmicos. A despesa anual apenas com esses pagamentos chega a quase
2 bilhdes de reais. Nesse contexto, € valido mencionar que entre as atribuigcdes do
TCU esta a de verificar a legalidade dos pagamentos (despesas) autorizados pelos
gestores. Assim, a Corte de Contas, ao se deparar com despesas vultosas, como as
acima mencionadas, lastreadas em decisdes judiciais transitadas em julgado ou nao,
tem o dever constitucional de aferir em que medida os gestores responsaveis pelos

pagamentos estdo cumprindo adequadamente os comandos judiciais.

A situagao dos pagamentos de vantagens em razdo de decisdes judicias que
amparam, em tese, o pagamento de parcelas decorrentes de planos econdémicos é
mais acentuada nas instituicbes federais de ensino, nas quais cerca de 77 mil
servidores percebem a quantia mensal aproximada de R$ 82 milhdes de reais,

ultrapassando a cifra de 1 bilhdo de reais ao ano.

Nesse contexto, vale dizer que o TCU analisa a regularidade desses
pagamentos por ocasiao do registro das aposentadorias ou por meio de fiscalizagcbes
realizadas nos 6rgaos e entidades pagadores. No primeiro caso, a Corte de Contas

exercita a competéncia dada pelo art. 71, inciso Ill da CF/1988:

“apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de
pessoal, a qualquer titulo, na administragcado direta e indireta, incluidas as
fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacgdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessOes de aposentadorias, reformas e pensodes, ressalvadas as
melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato
concessorio”. (destaques acrescidos).

No segundo caso, o TCU exercita, em conjunto, as competéncias contidas nos
incisos Il, IV e VIII do sobredito art. 71:

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

(..)

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comisséao técnica ou de inquérito, inspecoes e auditorias de
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natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
e demais entidades referidas no inciso II;

()

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangoes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;”

A questao que se coloca como pano de fundo na presente dissertagao surge
quando o TCU, ao analisar o conteudo das decisdes judiciais apresentadas pelos
gestores como fundamento para a continuidade dos aludidos pagamentos, observa
que os comandos sentenciais ndo fundamentam, ha muito tempo, a percepcao das
vantagens auferidas por milhares de servidores. Diante de tal constatagéo, o TCU,
deve adotar postura que preserve a legalidade e resguarde o erario de despesas

indevidas.

Ocorre que, em grande parte dos casos nos quais se constata a inadequagao
dos pagamentos, as determinagdes do TCU para a cessagao de vantagens sao
confrontadas ou diretamente suspensas por decisdes judiciais, impossibilitando o
gestor de adotar as medidas propostas pela Corte de Contas. Surge, entdo, um

desgaste desnecessario da instituicao frente ao Poder Judiciario e frente a sociedade.

Para ilustrar esse desgaste institucional, & pertinente apresentar a titulo
meramente exemplificativo, seis casos envolvendo a impetragdo de mandados de
seguranca coletivos no ambito do Supremo Tribunal Federal contra o TCU, nos quais
foram concedidas liminares suspendendo a eficacia de determinacdes proferidas pela
Corte de Contas. Em todos os casos, o objeto de discussdo gira em torno da
legalidade ou ndo do pagamento atual de percentuais decorrentes de planos
econdémicos fundado em decisdes transitadas em julgado na década de 1990. E neste
ponto que aflora a “aparente” divergéncia de entendimentos entre o TCU e o STF
acerca dos limites da coisa julgada. O Quadro 1 a seguir apresenta uma sintese dos
seis Writs que serao citados como exemplo, todos impetrados no STF em favor de

diversos grupos de servidores contra decisées do TCU:
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Quadro 1 — Exemplos de Writs impetrados no STF contra atos do TCU

Ll Julgamento de
adotada no Autor Ato concreto combatido Liminar gam it
STF mérito
APOSFUB Impetrado contra o Acérdao TCU Seguranga
MS 25.678 Representando os 3.125/2004-12 Camara que, ao ) denegada em
Revrossivo | aposentados associados analisar atos de aposentadoria Concedida 5/11/2014
(NcE)vIZOOS) da entidade a época da emitidos pela UnB, determinou a | em favor do
propositura do Writ exclusao do indice decorrente autor em Transito em
Rel. Min. Eros Grau da URP dos proventos dos 29/11/2005 julgado em
Rel. Min. Luiz Fux representados 5/3/2016
ANPE.S/DF Nao atacou ato concreto. O pedido
Substituindo os . .
MS 26.156 id d tes d de segurancga se insurgiu contra Concedida
Preventivo servidores docentes da potenciais atos do TCU tendentes I
UnB sindicalizados a Lo oS T em favor do Nzo ha
(Set/2006) . . a suprimir o indice decorrente t
época da propositura do ; autor em
: da URP dos vencimentos dos
Writ betitid 6/11/2006
Rel(a). Min. Carmén Lucia SUlssilllifes
Sugé:llt-:; 'I:nlég s Nao atacou ato concreto. O pedido
MS 28.819 . - de seguranca se insurgiu contra Concedida
. servidores técnicos e e
Preventivo o . potenciais atos do TCU tendentes | em favor do s
. administrativos da UnB R Nao ha
(Mai/2010) sindicalizados a época da a suprimir o indice decorrente autor em
. pOCE da URP dos vencimentos dos 16/9/2010
propositura do Writ substituidos
Rel(a). Min. Carmén Lucia
ADUFC Impetrado contra o Acérdao
Substituindo rol especifico | 2.091/2006-TCU-12 Camara que,
de servidores ao final, confirmou a Decisao Seguranca
beneficiarios de decisdo 140/1999-TCU-12 Cémara e Concedida confirmada em
MS 26.086 (docentes associados) determinou, em processo de em favor do 29/11/2013
Repressivo judicial transitada em representacgao, que a autor em
(Ago/2006) julgado que determinava Universidade Federal do Ceara Transito em
a e o 17/8/2006 .
0 pagamento do excluisse o indice de 84,32% julgado em
percentual de 84,32% decorrente do Plano Collor da 10/9/2014
(Plano Collor) remuneragéo dos docentes que
Rel. Min. Celso de Mello percebiam a referida parcela.
Aqui o0 novo
relator denegou
ADUFC Impetrado contra o Acérdao em parte liminar
Substituindo rol especifico 2.161/2005-TCU-Plenario que, (9/10/2013).
de servidores determinou, em processo de Depois
beneficiarios de deciséo representacgao, que o Ministério reconsiderou-a
(docentes associados) do Planejamento junto com as Concedida (2/12/2015).
MS 26.387 judicial transitada em demais entidades pagadoras da Depois
) . . em favor do .
Repressivo julgado que determinava APF, que convertessem as reconsiderou
autor em
(Fev/2007) 0 pagamento do vantagens decorrentes de /212007 novamente
percentual de 84,32% planos econémicos em VPNI, permitindo que o
(Plano Collor) para promover a absorgao percentual seja
dessas rubricas pelos planos de absorvido da
Rel. Min. Eros Grau carreira supervenientes até a decisédo do STF
Rel. Min. Luiz Fux completa supressao. em diante pelas
novas estruturas
remuneratorias.
Nao atacou um ato concreto. No
ADUFPI pedido, o impetrante apontou
Substituindo rol especifico varios casos nos quais o TCU Seguranca
de servidores negou registro a atos de ] confirmada em
MS 31'4.12 beneficiarios de decisao aposentadoria determinando a Corpelie 29/10/2013
Repressivo . ~ . - em favor do
(docentes associados) absorcéo da URP. Assim, o pedido
(Jun/2012) P . . . autor em A
judicial transitada em de segurancga se insurgiu contra 29/6/2012 Transito em
julgado que determinava | potenciais atos do TCU tendentes julgado em
0 pagamento da URP a suprimir o indice decorrente 22/5/2014

Rel. Min. Celso de Mello

da URP dos vencimentos dos
substituidos

Fonte: Elaborado pelo autor.

Do quadro acima, observa-se também solugdes

aparentemente opostas,
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apresentadas pelo STF para situacdes semelhantes. Sdo exemplos os Mandados de
Seguranga 26.086 e 26.387, nos quais se discutiu a legalidade da manutencéo das
rubricas referentes ao percentual de 84,32% que se refere a perdas decorrentes do
Plano Collor. No primeiro caso, relatado pelo Min. Celso de Melo, a seguranca foi
concedida no mérito sustentando-se que a coisa julgada € intocavel. Na decisao o
Ministro Relator reconheceu que a despeito do conteudo da decisédo protegida pela
coisa julgada ser contrario ao entendimento da Suprema Corte, ndo seria possivel,

nem mesmo para o STF, desconstitui-la.

Ja no MS 26.387, cujo relator foi o Min. Luiz Fux, a liminar foi revogada uma
vez que o Relator entendeu, em um primeiro momento, que os limites formadores da
coisa julgada foram alterados a partir do momento em que nova norma passou a reger
as carreiras a que pertenciam os interessados que vinham recebendo tais parcelas
judiciais. Vale mencionar, no entanto, que o Relator reconsiderou sua decisdo por
duas vezes até entender que, nesse caso, a parcela referente ao Plano Collor
(84,32%) deve ser absorvida pelos planos de carreira supervenientes, somente a

partir da decisdo do STF.

Aflora também a solucdo aparentemente contraditéria apresentada pela
Suprema Corte para a URP, nos MS’s 25.678 e 31.412. No primeiro caso, o Relator,
Min. Luiz Fux denegou a seguranga por entender que a supressao do percentual
decorrente da URP néo fere a coisa julgada. No segundo caso, ao contrario, o Relator
Min. Celso de Mello, confirmou a liminar indicando, mais uma vez, seu entendimento
no sentido de que a coisa julgada é intocavel, ndo podendo ser revista nem mesmo

pela Suprema Corte.

Os exemplos apresentados mostram que mesmo no STF ndo ha um consenso
acerca dos limites e do alcance da coisa julgada no que diz respeito a essas parcelas
remuneratorias deferidas por decisdes judiciais que ha muito tempo transitaram em
julgado. Nessa situagdo, o TCU, ao adotar uma ou outra linha de entendimento para
levar a efeito sua tarefa constitucional de fiscalizar a legalidade dos gastos publicos,
incluindo-se, ai, o gasto decorrente do pagamento de parcelas deferidas por decisdes
judiciais transitadas em julgado, acaba enfrentando severas criticas do Poder
Judiciario e da sociedade em decorréncia de sua atuagao, seja qual for o caminho

tomado. Nesses exemplos, observa-se um desnecessario desgaste na relagao entre
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o TCU e o Poder Judiciario, representado pelo STF, em boa medida, por conta da

crescente tensdo que decorre da revisdo judicial de atos do TCU.

Nesse cenario, a situagdo colocada remete ao seguinte questionamento
tedrico: As tensées observadas em decorréncia do progressivo aumento das
revisoes judiciais de atos do TCU, amparadas pelo principio da inafastabilidade
da jurisdigao, permitem inferir que a Corte de Contas tem atuado fora de suas
competéncias constitucionais? Diante de tal questao, a principal hipotese a que a
problematica induz é a de que, a despeito da crescente intervengao do poder
judiciario nas decisdes proferidas pelo TCU, a Corte de Contas, em regra, tem
se guiado pelos preceitos constitucionais e legais que detalham suas
competéncias norteando-se, sempre que possivel, pela jurisprudéncia do STF,
sendo plausivel inferir que boa parte das revisdes judiciais que efetivamente
ocorrem, se devem a uma possivel ma compreensao das fungodes atribuidas ao
TCU pela Constituicao Federal por parte do Poder Judiciario, em especial, pelo
STF.

Para avaliar a hipétese mencionada, um bom exemplo se observa quando o
TCU questiona os diversos gestores que Ihe prestam contas sobre o pagamento de
parcelas decorrentes de decisbes judiciais transitadas em julgado. Aqui, um caso
concreto em especial chama a atencéao, e por tal razado, servira como referéncia na
presente dissertacdo para avaliar a hipétese formulada. Trata-se do pagamento da
parcela remuneratoria decorrente da URP, percebida pelos servidores da
Universidade de Brasilia e cuja manutencao dos pagamentos esta fundamentada em

decisdes judiciais transitadas em julgado.

De inicio, convém brevemente mencionar que a URP foi um mecanismo de
correcao salarial criado em 1987, no Governo do entdo Presidente José Sarney, por
meio do Plano Econémico elaborado pelo entdo Ministro da Fazenda Luiz Carlos
Bresser Pereira, como uma tentativa de conter a inflagao, elevada a época, e com o

objetivo de repor perdas dela decorrentes.

Em 1989, o entdo Ministro da Fazenda Mailson da Nébrega, em decorréncia
do fracasso do Plano Bresser, fez implementar um novo Plano Econdmico, o

denominado Plano Verdo. Essa nova tentativa do governo de rearranjar a economia,
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entre outras medidas, extinguiu o0 mecanismo da URP, fato que teria gerado perdas
salariais de 26,05%. Diante de tal situacdo, varias a¢des judiciais foram propostas por
trabalhadores e sindicatos em todo o Brasil, sendo que muitas delas obtiveram éxito,
com decisoes transitadas em julgado em varios tribunais até 1994. E néo foi diferente
com os servidores da Universidade de Brasilia - UnB que, por meio de seus 6rgédos
de representagdo de classe, também ingressaram em juizo em busca do indice

mencionado.

No ambito da UnB, os processos judiciais propostos pelos sindicatos e
associagcbes de classe representantes dos servidores técnicos e docentes da
instituicdo produziram decisdes judicias que transitaram em julgado na década de
noventa. No entanto, tais decisdes até hoje produzem efeitos financeiros. Nesse
sentido, vale mencionar que, atualmente, 6.064 servidores ativos, entre docentes e
integrantes do quadro técnico administrativo da UnB percebem, mensalmente, a
quantia de R$ 13.476.428,71 (média mensal de R$ 2.222,36 por servidor)
exclusivamente a titulo do pagamento da URP. Além desses, outros 1.867 inativos,
entre ex-docentes, ex-integrantes do quadro técnico administrativo da UnB e
pensionistas, percebem a quantia mensal de R$ 5.028.312,80 (média mensal de R$

2.693,26 por inativo) a titulo do pagamento do indice decorrente da URP.

Portanto, a despesa total mensal da entidade com o pagamento da parcela
mencionada soma a quantia de R$ 18.504.741,51°. Ao longo de um ano, a despesa
total da universidade com o pagamento da mencionada parcela ultrapassa a cifra de
R$ 240 milhdes de reais. Ao longo das mais de duas décadas em que a vantagem
vem sendo paga apenas no ambito da UnB, estima-se uma despesa que ultrapassa a

casa dos bilhdes de reais.

Considerando que os pagamentos mencionados sao feitos a todos os
servidores (novos ou antigos), aposentados e pensionistas, indiscriminadamente, e
que a universidade sustenta, ao esclarecer eventuais questionamentos acerca da
continuidade dessa despesa, que tais pagamentos estdao supostamente amparados

por decisdes judiciais com transito em julgado, surgem questionamentos que péem a

9 Fonte: http://www.portaltransparencia.gov.br/ - més de referéncia: novembro de 2017.
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prova a seguranca juridica que o Estado Democratico de Direito busca no instituto da

coisa julgada.

E oportuno mencionar que, no ambito da UnB, o pagamento do referido indice
foi pleiteado judicialmente no ano de 1989 e que a implementagdo do pagamento na
remuneragao dos servidores teve inicio no ano de 1990. Nesse periodo, os servidores
integrantes das carreiras, docente e técnico administrativa, tinham seus direitos
laborais regulados pela Consolidagao das Leis do Trabalho — CLT. Por tal razéo, as
principais acgodes judiciais movidas pelas categorias funcionais mencionadas foram

propostas perante a Justiga do Trabalho.

Vale dizer que a Lei n° 8.112'° de 12 de dezembro de 1990 criou para os
servidores da Unido, o Regime Juridico Unico (RJU). A partir de ent&o, os funcionarios
publicos da Unido entao regidos pela CLT ou pela Lei n® 1.711/1952 passaram a se

vincular exclusivamente pelo RJU. O art. 243 do referido diploma legal assim dispoe:

“Art. 243. Ficam submetidos ao regime juridico instituido por esta Lei, na
qualidade de servidores publicos, os servidores dos Poderes da Unido, dos
ex-Territorios, das autarquias, inclusive as em regime especial, e das
fundagdes publicas, regidos pela Lei n° 1.711, de 28 de outubro de
1952 - Estatuto _dos Funcionarios Publicos Civis da Unido, ou pela
Consolidacao das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n°® 5.452,
de 10 de maio de 1943, exceto os contratados por prazo determinado, cujos
contratos n&o poderdo ser prorrogados apds o vencimento do prazo de
prorrogacéo.” (destaques acrescidos)

Portanto, nota-se que os servidores da universidade pleitearam um direito
enquanto vinculados a um regime juridico, que posteriormente foi alterado para outro

regime de vinculagéo laboral com a Administragcao Publica.

A despeito de tal fato, o que se observa na pratica € que, na referida entidade,
independentemente da data de ingresso do servidor nos quadros profissionais da
instituicdo, a parcela é imediatamente implementada, incidindo na remuneracdo do
cargo efetivo atual. Ha situag¢des de servidores beneficiados pelo indice decorrente da
URP que nem mesmo haviam nascido quando as primeiras decisdes judiciais que

beneficiaram os servidores da entidade transitaram em julgado, nos anos de 1990 e

10 BRASIL. Lei n°® 8.112/1990, de 12 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime juridico dos
servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8112cons.htm> Acesso em: 15set. 2017.
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1991. E a justificativa para a implementacdo e manutengdo desses pagamentos

também se arvora, em ultima analise, na coisa julgada.

Esse breve escorgo permite vislumbrar, ainda que de forma preliminar, que ha
questdes ndo esclarecidas acerca do pagamento do indice decorrente da URP,
sobretudo porque o amparo juridico apresentado pela instituicido aponta para o
instituto da coisa julgada, formada em processos judiciais que, na época (1989), foram
deduzidos em juizo com vistas a garantir direitos supostamente suprimidos das
categorias de servidores amparadas por tais processos. Para a referida situagao,
portanto, que passa pelo estudo da coisa julgada, ha conclusdes evidentes que podem
ser hauridas a partir dos ensinamentos da doutrina e da mais recente jurisprudéncia
do STF.

Pelo que foi até aqui exposto e com vistas a oferecer uma reflexdo precisa
sobre a problematica proposta no presente estudo, € importante iniciar a pesquisa
apresentando a estrutura constitucional delegada ao TCU pela Constituigao Federal.
Assim, o Capitulo | abordara, entre outras informacoées, as fungdes do Tribunal de
Contas da Uniao discorrendo sobre como a Corte de Contas desempenha, na pratica,
0 seu papel de 6rgao de auxilio do Congresso Nacional no exercicio do Controle

Externo.

Considerando que o caso concreto que servira de referéncia ao presente
estudo demanda conceitos acerca da coisa julgada bem como seus limites, este
conteudo sera o objetivo do Capitulo Il. Portanto, objetiva-se, com a apresentagao dos
conceitos necessarios, rememorar a luz da doutrina e da jurisprudéncia, o alcance e
os limites da coisa julgada, de forma a aplicar tais conceitos no caso concreto que
sera objeto do Capitulo Ill. Neste capitulo serdo apresentadas, em detalhes,
informacgdes acerca da URP, bem como a histéria do pagamento dessa parcela aos
servidores da Universidade de Brasilia. Assim, no Capitulo Ill, a partir dos conceitos
adquiridos no Capitulo Il, acerca da coisa julgada, sera possivel avaliar, a luz da
doutrina e da jurisprudéncia, os limites da coisa julgada que ampara o pagamento da
URP no caso concreto escolhido. Também no Capitulo Ill, serdo apresentadas
informagdes a respeito da sistematica de representagédo do TCU em juizo, bem como
as duas principais correntes de entendimento firmadas no ambito do STF acerca da

situagdo especifica referente ao pagamento judicial do mencionado indice com



29

fundamento em decisdes transitadas em julgado. Nesse capitulo, pretende-se induzir
reflexdes que permitam responder a questdo formulada testando a hipotese de

referéncia elaborada para guiar a pesquisa em epigrafe.

O Capitulo IV propde um caminho para mitigar a tensdo que decorre da
crescente revisao de atos do TCU pelo Poder Judiciario, por intermédio da Teoria dos
Dialogos Institucionais. Com esse objetivo, serdo apresentados os conceitos basicos
acerca da referida teoria, passando pela teoria da separagéo dos poderes até chegar
ao constitucionalismo contemporaneo. Nessa senda, a pesquisa buscara encontrar
alternativas a supremacia judicial tendo por referéncia a sistematizacéo proposta por
Christiane Bateup no que diz respeito a teoria dos dialogos institucionais. Objetiva-se,
com isso oferecer uma saida para atenuar o desgaste decorrente do controle judicial

exercido pelo STF sobre atos do TCU.

Ap0Gs percorrer os capitulos mencionados, objetiva-se, a guisa de concluséo,

apresentar uma sintese do estudo desenvolvido.

Por fim, vale mencionar que esta dissertacdo, académica que €, n&do tem a
pretensdo de estabelecer uma resposta tida por “mais adequada ou correta”. O
principal objetivo é estimular reflexdes sobre a atuagdo do Tribunal de Contas da
Unido bem como acerca dos reflexos que decorrem do crescente controle judicial
exercido pelo Supremo Tribunal Federal sobre os atos praticados pela Corte de

Contas.

E essa reflexdo que se passa a desenvolver.
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CAPITULO | — O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: ASPECTOS
HISTORICOS, CARACTERISTICAS GERAIS E FORMAS DE ATUACAO

1. INTRODUGAO

O objetivo deste capitulo é discorrer sobre as competéncias constitucionais do
Tribunal de Contas da Unido. Nesse sentido, sera apresentada uma sintese da
evolucao historica das competéncias do TCU até a atual conformacao, passando por
suas principais caracteristicas, formas de atuacdo bem como apresentando suas
limitagbes legais. Com isso, sera possivel compreender melhor as atividades
desenvolvidas pela Corte de Contas no exercicio de suas atribuigcdes, sendo essa

compreensao essencial para os capitulos subsequentes.
2. O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Para compreender porque a Constituicao atual delegou ao Tribunal de Contas
da Uni&o as atuais atribui¢des institucionais, convém apresentar, ainda que de forma
breve, como as constituigdes pretéritas contemplaram em seus textos, o TCU. Com
isso, sera possivel perceber com maior clareza, a evolugdao das competéncias da

Corte de Contas, permitindo melhor compreender suas atuais atribuicdes.

2.1. FORMAGAO HISTORICO-CONSTITUCIONAL

As raizes do Tribunal de Contas da Unido nas constituicdes patrias remontam
a Constituicdo Imperial do Brasil, outorgada em 25 de janeiro de 1824. A referida,
Carta, em seu art. 170, trazia alguma nogédo sobre a figura da Corte de Contas,
determinando a organizagdo do Tesouro Nacional, que funcionaria como 6rgéao
fiscalizador das finangas publicas, organizando a contabilidade publica, com os

primeiros orgamentos e balangos. Tal dispositivo constitucional expressava que:'!

“Art. 170. A Receita, e despesa da Fazenda Nacional sera encarregada a um
Tribunal, debaixo de nome de “Thesouro Nacional" aonde em diversas
Estacbes, devidamente estabelecidas por Lei, se regulara a sua
administragao, arrecadacao e contabilidade, em reciproca correspondéncia
com as Thesourarias, e Autoridades das Provincias do Império.”

1 BRASIL, Constituigdo Politica do Império do Brasil, de 25 de margo de 1824. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm> Acesso em: 25 nov. 2017.
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A despeito do referido dispositivo, o Tribunal de Contas so viria a ser criado, de
forma efetiva, no primeiro ano da Republica, a partir do Decreto n° 966-A, de 07 de
novembro de 1890. Por iniciativa de Ruy Barbosa, o referido decreto apresentava
como proposta a criagdo de um Tribunal de Contas, dentro dos moldes entdo
existentes na lItalia. Esse Tribunal de Contas deveria ter a incumbéncia de examinar
e julgar todas as atividades pertinentes a receita e a despesa, mormente quanto a
legalidade.

Na exposicdo de motivos do sobredito decreto, Ruy Barbosa, conferiu aos

tribunais de contas as seguintes caracteristicas:'?

“.... corpo de magistratura intermediaria a Administracéo e a Legislatura que,
colocado em posi¢cao autbnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento,
cercado de garantias contra quaisquer ameagas, possa exercer as suas
funcgdes vitais no organismo constitucional, sem risco de converter-se em
instituicao de ornato aparatoso e inutil.”

“... convém levantar, entre o Poder que autoriza periodicamente a despesa e
o Poder que cotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar
de um e de outro, que, comunicando com a Legislatura, e intervindo na
Administragao, seja, ndo s6 o vigia, como a mao forte da primeira sobre a
segunda, obstando a perpetragéo das infragdes orgamentarias por um veto
oportuno aos atos do Executivo, que direta ou indireta, préxima ou
remotamente, discrepem da linha rigorosa das leis de finangas.”

Em 1891, a primeira Constituicdo republicana do Brasil incluiu, pela primeira

vez, o Tribunal de Contas no texto constitucional, quando dispés em seu art. 89:13

“Art 89 - E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita
e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da
Republica com aprovagdo do Senado, e somente perderdo os seus lugares
por sentenga.”

Para regulamentac&o do dispositivo constitucional mencionado, foi elaborado o
Decreto n° 1.166, de 17 de janeiro de 1893, que estabeleceu normas de fiscalizagéo
dos atos financeiros do governo pelo Tribunal de Contas, bem como deu competéncia
privativa a esse Tribunal para julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e

valores pertencentes a Republica. Vale dizer que o conteudo do referido decreto foi

12 SILVA, Artur Adolfo Costa e. O Tribunal de Contas da Unido na Historia do Brasil: Evolugdo Histérica,
Politica e Administrativa (1890-1998). In: Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello
Corréa, 1998. Monografias Vencedoras. 1° lugar. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 1999, p.36.
13 BRASIL, Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao91.htm> Acesso em: 25
nov. 2017.
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alcado a condigao de lei organica, com a edi¢do do Decreto n® 392, de 8 de outubro
de 1896 - Lei Organica do Tribunal de Contas.™

A Constituicdo de 1934, por sua vez, deu ao Tribunal de Contas um tratamento
mais abrangente. Nesta Constituicdo, o Tribunal de Contas encontrou assento junto
ao Ministério Publico, na Sec¢ao Il, Capitulo VI do Titulo I, dos artigos 99 até 102, que
se ocupava dos “Orgdos de cooperagdo nas atividades governamentais”. Houve
ampliacédo de suas atribuigdes, dando-lhe competéncia ainda mais ampla que aquela

conferida pela Constituicdo de 1891.1%

Institucionalizou-se, no art. 99 da Constituicado de 1934, a funcéo precipua do
Tribunal de julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e bens publicos. Ademais,
a Carta de 1934 delegou competéncia para que o Tribunal de Contas fiscalizasse os

contratos, mediante registro prévio, de sorte que:'®

“Art 101 - Os contratos que, por qualquer modo, interessarem imediatamente
a receita ou a despesa, sO6 se reputardo perfeitos e acabados, quando
registrados pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro suspende a
execugao do contrato até ao pronunciamento do Poder Legislativo.

§ 1° - Sera sujeito ao registro prévio do Tribunal de Contas qualquer ato de
Administragao Publica, de que resulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro
Nacional, ou por conta deste.

§ 2° - Em todos os casos, a recusa do registro, por falta de saldo no crédito
ou por imputacao a crédito improprio, tem carater proibitivo; quando a recusa
tiver outro fundamento, a despesa podera efetuar-se apds despacho do
Presidente da Republica, registro sob reserva do Tribunal de Contas e
recurso ex officio para a Camara dos Deputados.”

Por fim, nos termos do art. 102 da sobredita Constituicao, passou o Tribunal a
dar parecer prévio, no prazo de trinta dias, sobre as contas do Presidente da

Republica.

A Constituicdo de 1937, no entanto, restringiu direitos e garantias individuais,

a exemplo da supressao da garantia até entao prevista na Constituigao de 1934, no

4 DELMONDES, Edna. A Interagdo do Tribunal de Contas com o Parlamento. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 38.

15 CASTARDO, Hamilton Fernando. O Tribunal de Contas no Ordenamento Juridico Brasileiro.
Campinas: Millennium, 2007, p. 46.

6 BRASIL, Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm> Acesso em: 25
nov. 2017.
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sentido de que “a lei n&o prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada”. Nesse contexto, importa mencionar que essa Constituicdo abordou o

Tribunal de Contas no art. 114, reduzindo as fungdes da Corte de Contas:"”

“Art. 114 - Para acompanhar, diretamente ou por delegac¢des organizadas de
acordo com a lei, a execugdo orgcamentaria, julgar das contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos contratos
celebrados pela Unido, € instituido um Tribunal de Contas, cujos membros
serao nomeados pelo Presidente da Republica, com a aprovagdo do
Conselho Federal. Aos Ministros do Tribunal de Contas sdo asseguradas as
mesmas garantias que aos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Paragrafo unico - A organizacao do Tribunal de Contas sera regulada em lei.”

A Constituicdo de 1946 reestabeleceu a importancia do Tribunal de Contas,
resgatando as competéncias dadas pela Constituicdo de 1934, acrescentando a elas

novas atribuigcbes, conforme se extrai do seu art. 77:1®

“Art. 77 - Compete ao Tribunal de Contas:

| - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegacdes criadas em lei, a
execugao do orgamento;

Il - julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos, e
as dos administradores das entidades autarquicas;

[ll - julgar a legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e
pensoes.

§ 1° - Os contratos que, por qualquer modo, interessarem a receita ou a
despesa s6 se reputardo perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de
Contas. A recusa do registro suspendera a execugao do contrato até que se
pronuncie o Congresso Nacional.

§ 2° - Serd sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior,
conforme a lei o estabelecer, qualquer ato de Administracdo Publica de que
resulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta deste.

§ 3° - Em qualquer caso, a recusa do registro por falta de saldo no crédito ou
por imputagdo a crédito improprio tera carater proibitivo. Quando a recusa
tiver outro fundamento, a despesa podera efetuar-se, apds despacho do
Presidente da Republica, registro sob reserva do Tribunal de Contas e
recurso ex officio para o Congresso Nacional.

§ 4° - O Tribunal de Contas dara parecer prévio, no prazo de sessenta dias,
sobre as contas que o Presidente da Republica devera prestar anualmente
ao Congresso Nacional. Se elas nao lhe forem enviadas no prazo da lei,
comunicara o fato ao Congresso Nacional para os fins de direito,
apresentando-lhe, num e noutro caso, minucioso relatério de exercicio
financeiro encerrado.”

7 BRASIL, Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm> Acesso em: 25 nov. 2017.

8 BRASIL, Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de setembro de 1946. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm> Acesso em: 25 nov. 2017.
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Com a Constituicao de 1967, as fungdes do Tribunal de Contas foram
substancialmente alteradas. Destaca-se o fim do sistema de registro prévio e a
possibilidade de sustagao de contratos como as principais modificagdes que afetaram

o Tribunal de Contas."®

Entre as novas atribui¢cdes entdo delegadas ao Tribunal de Contas estava a de
realizar “as inspecdes que entendesse necessarias”. Assim, no exercicio de suas
fungdes de auditoria financeira e orgamentaria, a Corte de Contas, nos termos o § 3°
do art. 71 da Constituicdo de 1967, poderia aperfeigoar esse controle mediante a
realizacdo de inspecbes. Portanto, embora o Tribunal atravessasse uma fase de
mudangas, o estabelecimento da prerrogativa de realizar inspec¢des, visando melhor
instruir o exame das contas, deve ser considerado como um grande avango em
matéria de ampliacdo de competéncias da Corte, posto que o controle deixou de ser
exercido em carater de exame meramente formal de documentos, passando a contar

com a verificagdo in loco.?°

2.2. O DESENHO INSTITUCIONAL DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO CONFERIDO PELA
CONSTITUIGAO DE 1988

Com a Constituicdo de 1988, concebida e promulgada no periodo de
redemocratizacao do Brasil, as atribuicdes e competéncias do Tribunal de Contas da
Unido foram substancialmente ampliadas. Inserido na “Sec¢ao IX — Da Fiscalizacao
Contabil, Financeira e Orgcamentaria”, o TCU, para auxiliar de forma plena Congresso
Nacional no Controle Externo, dispbée das competéncias constitucionais e privativas
estabelecidas nos artigos 33, §2°, 70, 71, 72, §1°, 74, §2° e 161, paragrafo unico, da

Constituicdo Federal de 19882'. Entre elas, destacam-se as que lhe permitem:

a) emitir parecer sobre as contas anuais prestadas pelo Presidente da

Republica;

b) julgar as contas dos responsaveis por recursos publicos;

9 DELMONDES, Edna. Op. cit. p. 44.
20 SILVA, Artur Adolfo Costa e. Op. cit. p. 110.

21 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm> Acesso em: 25 nov. 2017.
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c) apreciar a legalidade de atos relacionados a admissao, aposentadoria,
pensdes civis e militares além das reformas, no ambito da administracdo publica

federal;

d) fiscalizar o uso dos recursos publicos, por meio de auditorias e inspegdes de
iniciativa prépria ou do Congresso Nacional;

e) aplicar sancdes e determinar a correcao de ilegalidades e irregularidades

em atos e contratos;

f) apurar representagcdes e denuncias apresentadas por qualquer cidadao,
partido politico, associacdo ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na

aplicagao dos recursos federais.

No exercicio das competéncias mencionadas, as fung¢des basicas do Tribunal
de Contas da Unido podem ser agrupadas em oito grupos, conforme a seguir:
fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva, normativa e

de ouvidoria.?2

A funcao fiscalizadora compreende a realizacido de auditorias e inspec¢oes, por
iniciativa propria, por solicitagdo do Congresso Nacional ou para apuragdao de
denuncias, em 6rgaos e entidades federais, em programas de governo, bem como a
apreciacao da legalidade dos atos de concessdao de aposentadorias, reformas,
pensdes e admissdo de pessoal no servico publico federal e a fiscalizagcdo de
renuncias de receitas e de atos e contratos administrativos em geral. A fiscalizagéo é
a forma de atuacao pela qual sdo alocados recursos humanos e materiais com o
objetivo de avaliar a gestdo dos recursos publicos. Esse processo consiste,
basicamente, em capturar dados e informacdes, analisar, produzir um diagndstico e
formar um juizo de valor. Podem ser feitas por iniciativa prépria ou em decorréncia de
solicitagdo do Congresso Nacional. Ha cinco instrumentos por meio dos quais se

realiza a fiscalizagao, quais sejam:

22 Conhecendo o TCU. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-
tcu/funcionamento/> Acesso em: 26 nov 2017.



36

a) levantamento: instrumento utilizado para conhecer a organizagédo e
funcionamento de 6rgdo ou entidade publica, de sistema, programa, projeto ou
atividade governamental, identificar objetos e instrumentos de fiscalizagdo e avaliar a

viabilidade da sua realizagao;

b) auditoria: por meio desse instrumento verifica-se in loco a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestdo, quanto aos aspectos contabil, financeiro,
orcamentario e patrimonial, assim como o desempenho operacional e os resultados

alcangados de 6rgaos, entidades, programas e projetos governamentais;

C) inspegao: serve para a obtencdo de informagbes ndo disponiveis no
Tribunal, ou para esclarecer duvidas; também é utilizada para apurar fatos trazidos

ao conhecimento do Tribunal por meio de denuncias ou representagdes;

d) acompanhamento: destina-se a monitorar e a avaliar a gestdo de 6rgéo,

entidade ou programa governamental por periodo de tempo predeterminado;

e) monitoramento: é utilizado para aferir o cumprimento das deliberagbes do

Tribunal e dos resultados delas advindos.

A funcao consultiva é exercida mediante a elaboracédo de pareceres prévios e
individualizados, de carater essencialmente técnico, acerca das contas prestadas,
anualmente, pelos chefes dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e pelo chefe
do Ministério Publico da Unido, a fim de subsidiar o julgamento a cargo do Congresso
Nacional. Inclui também o exame, sempre em tese, de consultas realizadas por
autoridades legitimadas para formula-las, a respeito de duvidas na aplicacao de
dispositivos legais e regulamentares concernentes as matérias de competéncia do

Tribunal.

A funcdo informativa €& exercida quando da prestagdo de informacdes
solicitadas pelo Congresso Nacional, pelas suas Casas ou por qualquer das
respectivas Comissoes, a respeito da fiscalizagado exercida pelo Tribunal ou acerca
dos resultados de inspecdes e auditorias realizadas pelo TCU. Compreende ainda
representacdo ao poder competente a respeito de irregularidades ou abusos
apurados, assim como o encaminhamento ao Congresso Nacional, trimestral e

anualmente, de relatério das atividades do Tribunal.
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Os responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos federais tém de
submeter suas contas a julgamento pelo TCU anualmente, sob a forma de tomada ou
prestacado de contas. Assim, a fungao judicante ocorre quando o TCU julga as contas
dos administradores publicos e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracao direta e indireta, incluindo as fundacdes e as sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico Federal, bem como as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao

erario.

A funcao sancionadora manifesta-se na aplicagdo aos responsaveis das
sangoes previstas na Lei Organica do Tribunal (Lei n° 8.443/92), em caso de

ilegalidade de despesa ou de irregularidade de contas.

Ao constatar ilegalidade ou irregularidade em ato de gestao de qualquer érgao
ou entidade publica, o TCU fixa prazo para cumprimento da lei. No caso de ato
administrativo, quando nao atendido, o Tribunal determina a sustacdo do ato

impugnado. Nesses casos, TCU exerce fungéo corretiva.

A fungdo normativa decorre do poder regulamentar conferido ao Tribunal pela
sua Lei Organica, que faculta a expedicdo de instrugbes e atos normativos, de
cumprimento obrigatério sob pena de responsabilizacdo do infrator, acerca de
matérias de sua competéncia e a respeito da organizagao dos processos que lhe

devam ser submetidos.

Por fim, a fungdo de ouvidoria reside na possibilidade de o Tribunal receber
denuncias e representacgdes relativas a irregularidades ou ilegalidades que |he sejam
comunicadas por responsaveis pelo controle interno, por autoridades ou por qualquer
cidadao, partido politico, associagédo ou sindicato. A Figura 1 resume as principais
funcdes do TCU:



38

Figura 1 — Fungées do TCU

q FISCALIZADORA audita/fiscaliza, aprecia ato
N

E?)E CONSULTIVA responde consulta, emite parecer prévio

ﬁs@ INFORMATIVA presta informagoes ao Congresso

Nacional e ao Ministério Piblico

9
ﬁ m JUDICANTE julga contas

m O'% SANCIONADORA aplica san¢do/penalidade
&&% CORRETIVA determina, fixa prazo, susta ato
000 NORMATIVA expede normativos, fixa coeficientes
kY

g@d OUVIDORIA examina dendncias e representagoes

Fonte: Conhecendo o TCU, 6. ed. Brasilia: TCU, 2016.

Observa-se, portanto, que a Constituicdo Federal de 1988 possibilitou que a
instituicao Tribunal de Contas evoluisse definitivamente da mera apreciagao passiva
da legalidade formal para a configuragdo de o6rgdo administrativo de inquiricdo
permanente, a priori, concomitante ou a posteriori, ativa e de oficio, a respeito de
todos os angulos juridicos e extrajuridicos, atinentes a gestdo administrativa integral

do Estado com relacgéo as receitas e despesas publicas?3.

Por oportuno, menciona-se a ligdo de Hélio Saul Mileski?*, que caracteriza as

competéncias do Tribunal de Contas, a luz do texto constitucional, em:

1) préprias: porque sao peculiares aos procedimentos de controle. Trata-se de
competéncias que envolvem atividades auténticas de controle, com a finalidade de

vigiar, acompanhar e julgar a regularidade dos atos de atividade financeira
controlados;

28 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. S3o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1992. p. 196.

24 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestado publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 255.
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2) exclusivas: porque sao competéncias constitucionais destinadas tao-
somente ao Tribunal de Contas e n&do podem ser exercidas por nenhum outro érgéo

ou Poder, nem mesmo pelo Poder Legislativo;

3) indelegaveis: porque s&o competéncias que envolvem o controle da
atividade financeira do Estado, sendo por isso de exercicio privativo do Poder Publico,
cuja execugao também é privativa do Tribunal de Contas, ndo podendo ser delegadas

a qualquer dos Poderes ou a outra organizagao, publica ou privada.

Nessa senda, é possivel dizer que as competéncias do Tribunal de Contas da
Unido tém natureza técnica e politica, demonstrando ser a Corte de Contas um 6rgéo
misto na organizagao constitucional brasileira. Bem por isso, o caracterizam como um
orgao independente na estrutura constitucional do Estado, compartilhando dos
poderes inerentes a soberania. Nesse sentido, € oportuna a licdo de Hely Lopes
Meirelles, para quem os 6rgaos independentes sdo 0os que retiram seu fundamento
de validade diretamente da Constituigdo, ndo possuindo subordinag&o hierarquica em
relagdo a nenhum outro. O controle de tais 6rgaos é realizado através do sistema de

freios e contrapesos estabelecido pela propria Constituicao?.

Isto porque o TCU retira seu fundamento de validade diretamente da
Constituicdo e qualquer emenda que vise restringir a esséncia de suas fungdes e
garantias deve ser tomada por inconstitucional. Por um lado, ele participa do sistema
de freios e contrapesos realizando o controle da Administracdo Publica direta e
indireta dos trés Poderes da Unido relativamente as receitas e despesas em geral,
bem como exerce as competéncias especificas previstas no art. 71 da Constituicao.
Por outro, suas proprias contas s&o controladas pelo Poder Legislativo e o Poder
Judiciario - quando provocado - pode realizar o controle dos seus atos. Assim, a
conclusao nao pode ser outra, sendo a de que o TCU esta inserto no rol dos érgaos

independentes da Republica.

Nesse contexto observa-se que a ampla autonomia financeira e administrativa

do TCU, o modo de escolha dos seus Ministros e as garantias que Ihe sao conferidas

25 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p. 70-71.
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pela Constituicdo corroboram o entendimento no sentido da inexisténcia de vinculo

de subordinacédo entre a Corte de Contas e as Casas do Congresso.

Nos termos do caput do art. 73 da Constituigao, o Tribunal de Contas da Uniéao
exercera, no que couber, o previsto no art. 96 para os tribunais do Poder Judiciario.
Assim, é competéncia privativa do TCU, dentre outras: eleger seus 6rgaos diretivos e
elaborar seu Regimento Interno, com observancia das normas de processo e das
garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o funcionamento
dos seus Orgaos; organizar suas secretarias e servigos, bem como exercer o poder
disciplinar; prover, por concurso publico de provas, ou de provas e titulos, os cargos
da carreira, exceto os de confianga assim definidos em lei; conceder licenca, férias e
outros afastamentos a seus membros e servidores que lhes forem imediatamente
vinculados; e propor, ao Poder Legislativo, a criacdo e a extingdo de cargos e a

remuneragao dos seus servigos, bem como a fixagao do subsidio de seus membros.

Ademais, conforme prescreve o § 2° do referido art. 73, os Ministros do Tribunal
de Contas da Unido serao escolhidos: um terco pelo Presidente da Republica, com
aprovacdo do Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores e
membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo
Tribunal, segundo os critérios de antiguidade e merecimento; e dois tergos pelo
Congresso Nacional. Além disso, os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo
as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos

Ministros do Superior Tribunal de Justica.

Pelo que foi até entdo exposto, é possivel concluir que o Tribunal de Contas da
Unido € parte integrante do sistema de freios e contrapesos construido pelo
constituinte. Ainda que nao se encaixe perfeitamente no desenho classico da
separagao de poderes, o TCU, ao controlar a legalidade, a legitimidade e a
economicidade das receitas e das despesas publicas, reduz o risco de abuso de poder

por parte dos agentes que o exercem.

2.3. NATUREZA JURIDICA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E POSSIBILIDADES DE REVISAO DE
SUAS DECISOES

Na analise da natureza juridica dos Tribunais de Contas, deve ser considerada,

como premissa, a posi¢cao de autonomia e independéncia atribuida a estas Cortes de
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Contas no texto constitucional. Nesse sentido, vale novamente ressaltar que os
Tribunais de Contas nédo estdo subordinados aos Poderes Executivo, Legislativo e

Judiciario, e gozam de autonomia administrativa e financeira.

Desse modo, vale dizer que o Tribunal de Contas da Unido, embora atue em
auxilio ao Congresso Nacional, ndo lhe estd subordinado. O Tribunal é 6rgéao
autébnomo de estatura constitucional, com incumbéncias proprias, no exercicio das

quais nao esta submetido a vontade de qualquer outro érgéo.2

E oportuno ressaltar, contudo, que o fato de nao estar subordinado aos trés
poderes nao significa que o tribunal de contas se consubstancia em um quarto poder.
Colocando de outro modo, ndo se admite, ainda que por construgao doutrinaria, a
“tese” no sentido de que os Tribunais de Contas constituem um eventual “quarto
poder”. De igual modo, nao é cabivel que forgcosamente sejam os Tribunais de Contas
inseridos no modelo rigido da triparticdo de poderes. Deve-se, no entanto, reconhecé-
los como 6rgaos autbnomos de cooperagao das atividades dos Poderes constituidos,

dotados de soberania, em respeito a sua missdo constitucional?’.

No que diz respeito a natureza juridica das decisdes dos Tribunais de Contas,
vale dizer que parte da doutrina reconhece nelas, o exercicio de atividade

jurisdicional. Nesse sentido, o posicionamento de Pontes de Miranda:?®

“Hoje, e desde 1934, a funcéo de julgar as contas esta, clarissima, no texto
constitucional. Nao havemos de interpretar que o Tribunal de Contas julgue,
e outro juiz as rejulgue depois. Tratar-se-ia de absurdo bis in idem. Ou o
Tribunal de Contas julga, ou ndo julga. O art. 114 da Constituicido de 1937
também dizia, insofismavelmente, “julgar das contas dos responsaveis por
dinheiros e bens publicos”. A de 1946 estendeu a competéncia as contas dos
administradores das entidades autarquicas e atribuiu-lhe julgar da legalidade
dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes. Tal jurisdi¢cdo
exclui a intromissao de qualquer juiz na apreciagao da situacdo em que se
acham, ex hypothesi, os responsaveis para com a Fazenda Publica.”

Também nessa linha, destaca-se Seabra Fagundes, ao comentar a

Constituicao de 1967, em especial o § 4° do art. 70, dispositivo no qual se consignava

26 DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunal de Contas no Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006. p. 43.

21 CASTARDO, Hamilton Fernando. O Tribunal de Contas no Ordenamento Juridico Brasileiro.
Campinas: Millennium, 2007 p. 130.

28 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituigdo de 1946, v. lll, 4.ed. Rio
de Janeiro: Editor Borsoi, 1963, p. 22.
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o julgamento das contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos,

atribuindo ao Tribunal de Contas fungéo judicante, como expde:

“N&o obstante isso, 0 § 4° do art. 70, lhe comete o julgamento da regularidade
“das contas dos administradores e demais responsaveis por bens ou
dinheiros publicos”, o que implica em investi-lo no parcial exercicio da fungao
judicante. Ndo bem pelo emprego da palavra julgamento, mas sim pelo
sentido definitivo da manifestacao da corte, pois se a regularidade das contas
pudesse dar lugar a nova apreciagdo (pelo Poder Judiciario), o seu
pronunciamento resultaria em mero e inutil formalismo. Sob esse aspecto
restrito (o criminal fica a Justica da Unido), a Corte de Contas decide
conclusivamente. Os érgaos do Poder Judiciario carecem de jurisdigdo para
examina-lo”.2°

Considerando o atual desenho constitucional, no qual se inserem as Cortes de
Contas, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes sustenta que tais Tribunais possuem fungao
jurisdicional em decorréncia do texto inserido nos artigos 71, inciso Il e 73, caput, da

Constituicao Federal de 1988, nos quais se atribui, ao Tribunal de Contas da Uniao,

“jurisdicdo em todo o territorio nacional”:

“Esta, portanto, na propria Constituicio Federal a expressa definicdo da
jurisdicao dos tribunais de contas. Nesse quadro, € impossivel sustentar que
o constituinte agiu displicentemente, por ignorancia ou descuido. Ao contrario,
conhecendo a riqueza do vocabulario, utilizou-o com perfeicao, ora
restringindo, ora elastecendo a fungéo. Nota-se no elenco de competéncia, o
rigor cientifico da terminologia empregada, acentuando a diferenciagao,
inclusive da finalidade de cada mister cometido. Para algumas tarefas
empregou-se o termo apreciar, em outras, fiscalizar, em outras, realizar
inspecgao e auditoria e apenas em um caso, julgar.”3°

Na mesma diregao, Jair Lima Santos, levando em conta disposicao constante
do inciso Il do art. 71 da CF/88, entende que o Tribunal de Contas exerce funcao
judicante, sendo que tal exercicio ndo decorre do emprego da palavra “julgamento”
na Constituicdo, mas sim, do sentido definitivo da manifestagdo da Corte, que sob
esse aspecto restrito, decide conclusivamente. Assim, o referido autor entende que
os Tribunais de Contas, além de fungdes administrativas, também exercem funcdes
jurisdicionais:

“Desse modo, demonstra-se razoavel a linha de entendimento que acolhe a

tese de que os Tribunais de Contas sédo 6rgaos autbnomos, cuja jurisdi¢cao e
competéncia advém diretamente do texto constitucional, mas que exercem

29 FAGUNDES, Seabra. O Controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 5.ed. Rio de
Janeiro; Forense, 1979, p. 137-138.

30 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas no Brasil- jurisdigdo e competéncia.
Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 139.
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tanto fungdes jurisdicionais propriamente ditas, quanto fungdes meramente
administrativas.”3"

Benjamin Zymler, nessa seara, exaltando o escopo do moderno processo
administrativo, inspirado pelos principios da ampla defesa e do contraditério, destaca
0 juizo de apreciagao pelos Tribunais de Contas das contas dos agentes publicos
responsaveis por bens e dinheiros publicos como atividade judicante que néo se

restringe a um mero exame de regularidade formal:

“Para consecugédo desse mister, nada obsta que o TCU possa avaliar os
elementos objetivos e subjetivos da atuagédo do agente, de sorte a julgar as
suas contas, ndo mediante mera regularidade formal de um elenco de
demonstragdes contabeis, mas sim, apreciando, em sua plenitude, sob o
prisma da legalidade, legitimidade e economicidade (caput do art. 70), o
conjunto dos atos administrativos praticados pelos responsaveis durante o
exercicio financeiro (Prestagao ou Tomada de Contas Anual) ou associados
a determinada ocorréncia (Tomada de Contas Especial).”3?

Marcal Justen Filho, no entanto, reconhece uma atividade peculiar, quase
jurisdicional dos Tribunais de Contas, destacando que a atuagdo das Cortes de

Contas se distingue do restante das atividades administrativas e legislativa:

“No entanto e mais do que em qualquer outro caso, seria possivel aludir, a
propdsito do Tribunal de Contas, a uma atuagcédo quase jurisdicional. Se tal
expressao puder merecer algum significado proprio, isso reside na forma
processual dos atos e na estrutura autbnoma e independente para produzir
a instrugdo e o julgamento. A férmula quase judicial é interesse n&o para
induzir o leitor a imaginar que a atuagéo do Tribunal de Contas é idéntica a
do Judiciario, mas para destacar como se diferencia do restante das
atividades administrativas e legislativas. Nenhum outro érgéo integrante do
Poder Executivo e do Poder Legislativo recebeu da Constituicdo poderes de
julgamento equivalentes, inclusive no tocante a relevancia e eficacia, aos
assegurados ao Tribunal de Contas.”3

No julgamento do Recurso Extraordinario n° 132.7473%*, o STF reconheceu a

funcao jurisdicional do Tribunal de Contas:

“Nota-se, mediante leitura dos incs. | e Il do art. 71 em comento, a existéncia
de tratamento diferenciado, consideradas as contas do Chefe do Poder
Executivo da Unido e dos administradores em geral. Da-se, sob tal angulo,
nitida dualidade de competéncia, ante a atuagéo do Tribunal de Contas. Este
aprecia as contas prestadas pelo Presidente da Republica e, em relagao a
elas, limita-se a exarar parecer, ndo chegando, portanto, a emitir julgamento.

31 SANTOS, Jair Lima. O Tribunal de Contas da Unido & controle estatal e social da Administragdo
Publica. Curitiba: Jurua, 2003. p. 63.

82 ZYMLER, Benjamin. Direito Administrativo e Controle. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 430.
383 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.750.

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 132.747, Rel. Min. Marco Aurélio,
julgado em 17/6/1992.



44

Ja em relagdo as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta,
incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico Federal, e as contas daqueles que deram causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo para o erario, a atuagdo do
Tribunal de Contas n&o se faz apenas no campo opinativo. Extravasa-o, para
alcancgar o do julgamento. Isto esta evidenciado nido sé pelo emprego,
nos dois incisos, de verbos distintos — apreciar e julgar — como também
pelo desdobramento da matéria, explicitando-se, quanto as contas do
Presidente da Republica, que o exame se faz ‘mediante parecer prévio’ a ser
emitido como exsurge com clareza solar, pelo Tribunal de Contas. A este
posicionamento, aderiu sem reservas o Ministro Celso de Mello. No voto do
Ministro Octavio Gallotti, colhe-se o seguinte: Os Tribunais de Contas
recordei eu, a par de suas atividades de auxiliar do controle externo exercido
pelas Casas do Legislativo, tém, também, uma jurisdicdo propria e
privativa. No mesmo sentido pronunciou-se o Ministro Carlos Velloso: O
modelo federal, extensivo aos Estados e Municipios, institui, ao que se vé,
duas hipoteses; a primeira, inc. | do art. 71, é a do Tribunal de Contas agindo
autenticamente como 6rgao auxiliar do Poder Legislativo; aprecia as contas
prestadas anualmente pelo Chefe do Executivo, mediante parecer prévio que
sera submetido ao julgamento politico do Poder Legislativo, podendo ser
recusado; na segunda hipotese, inscrita no inc. Il do art. 71, o Tribunal de
Contas exerce jurisdicdo privativa, ndo estando suas decisdes sujeitas a
apreciacao do Legislativo. Cabe-lhe, na hipétese do inc. Il do art. 71, julgar
as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos. Examinada a questédo a luz da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal pode-se perceber que, nesta matéria, o Supremo quardidao
da_Constituicdo ndo descurou de sua missdo constitucional,
apresentando as distincoes entre as diversas funcoes exercidas pelo
Tribunal de Contas, sem olvidar, contudo, o reconhecimento da funcéao
jurisdicional.” (destaques acrescidos)

(RE 132.747, Relator: Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em
17/06/1992)

Noutro giro, a maior parte da doutrina, reconhece que cabe aos Tribunais de

Contas, apenas o exercicio de atividades de natureza administrativa, sem carater

jurisdicional. Isso porque, no Brasil, ndo se adota o sistema do contencioso

administrativo, mas o sistema de jurisdigdo unica, consubstanciado no art. 5, inciso

XXXV da CF/88, que preconiza a inafastabilidade do controle jurisdicional.

Nesse sentido, José Afonso da Silva sustenta a natureza administrativa do

julgamento de contas realizado pelo TCU. Para o autor, as Cortes de Contas sao

orgaos técnicos e “suas decisdes s&o administrativas, nao jurisdicionais, como, as

vezes, se sustenta, a vista da expresséo “julgar as contas”.3®

35 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

1999. p. 635.
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Adere a esta corrente, José Cretella Junior ao sustentar que nenhuma das
tarefas ou atividades dos Tribunais de Contas configura atividade jurisdicional, ndo
havendo, portanto, o exercicio de julgamento, de sorte que as Cortes de Contas

exerceriam apenas atividades tipicamente administrativas.3¢

Odete Medauar entende que nenhuma das atribuicdes do Tribunal de Contas
sdo jurisdicionais, ressaltando em suas consideragdes, o principio da inafastabilidade
do controle jurisdicional, referido no art. 5°, XXXV da CF/88, destacando, também, o

aspecto da jurisdigdo una no Brasil.3”

Nesse contexto, é pertinente discorrer acerca da coisa julgada administrativa,
considerada como uma situagdo juridica em que a decisdo que foi dada pela

Administracdo nao pode mais ser alterada pela via administrativa.

Conforme mencionado, ndo existe, no Brasil, o contencioso administrativo,
inexistindo, portanto, a dualidade de jurisdigdo, como ocorrem em certos outros, como
a Franca. Desse modo, considerando que o processo administrativo patrio € nao-
contencioso, tem-se que a coisa julgada administrativa no direito brasileiro nao

assume 0 mesmo sentido.38

Significa dizer que uma vez configurada a coisa julgada administrativa, no
direito brasileiro, a decisdo néo pode mais ser objeto de recurso perante a propria
Administracao Publica, de sorte que os atos administrativos se tornam definitivos em
relacao a terceiros, ficando a tal instancia preclusa para particulares que ndo podem
mais impugnar a matéria que foi decidida. Haveria, segundo dispde Hely Lopes
Meirelles®®, uma preclusdo administrativa ou irretratabilidade do ato perante a propria

Administracao.

3 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisées do Tribunal de Contas. Revista de Informagao
Legislativa. Brasilia, n. 94, p. 183-198, abr./jun. 1987.

37 MEDAUAR, Odete. Controle da Administragao Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995,
p. 142-143.

38 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Coisa Julgada - Aplicabilidade a Decisées do Tribunal de Contas
da Unido. Revista do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, n. 70, p. 21-36, out./dez. 1996.

%9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.
655-656.
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Para a professora Maria Sylvia Di Pietro, as decisdes dos Tribunais de Contas,
embora ndo detenham carater jurisdicional, ndo s&o puramente administrativas tendo

em conta o fundamento constitucional. Assim, dispde a autora:

“Pode-se afirmar que a decis&o do Tribunal de Contas, se ndo se iguala a
decisao jurisdicional, porque esta também sujeita ao controle pelo Poder
Judiciario, também nao se identifica com a fun¢do puramente administrativa.
Ela se coloca a meio caminho entre uma e outra. Ela tem fundamento
constitucional e se sobrepde as decisdes das autoridades administrativas,
qualquer que seja o nivel em que se insiram na Administracao Publica,
mesmo na Chefia do Poder Executivo.”0

Desse modo, a decisdo dos Tribunais de Contas faria coisa julgada, no sentido
de preclusdo da via administrativa, por ndo caber recurso nessa esfera. Haveria,
portanto, uma coisa julgada formal (preclusdo administrativa), que se impode
necessariamente ao 6rgao administrativo no qual as Cortes de Contas exercem o

controle externo, sob pena de responsabilidade administrativa do agente publico.

Nesse sentido, as decisdes do Tribunal de Contas, objetivando a correg¢ao de
falhas constatadas na instrugéo ou exame inicial dos processos, sdo obrigatérias para
a Administracdo, ainda que tomadas na fase preliminar. Cumpre salientar que nas
decisbes que imputem débito, apliquem multa, restrinjam direito concedido pela
Administracdo ou que comprometam a reputagao funcional ou profissional de pessoas
envolvidas ou que, enfim, afetem a sua cidadania, o Tribunal de Contas deve observar

o principio da ampla defesa assegurado pela Constituigdo Federal.*!

Nao obstante, no que diz respeito a possibilidade de revisdo das deliberagdes
dos Tribunais de Contas, considerando as competéncias proprias disciplinadas pela
Constituicao, a exemplo do julgamento de contas, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes
entende existir limites a possibilidade de revisado judicial das decisdes da Corte de

Contas:

“A melhor doutrina e jurisprudéncia dos Tribunais Superiores admite
pacificamente que as decisées dos Tribunais de Contas, quando adotadas
em decorréncia de matéria que o Constituinte estabeleceu na competéncia
de julgar ndo podem ser revistas quanto ao mérito. O exercicio da fungéo de
julgar nao é restrito ao Poder Judiciario. Os Tribunais de Contas possuem a
competéncia constitucional de julgar contas dos administradores, e demais

40 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit. p. 33.

41 SOUZA, Osvaldo Rodrigues de. A Forca das Decisdes do Tribunal de Contas. Brasilia: Brasilia
Juridica, 1999, p. 46.
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responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos. O termo julgamento ndo
pode ter outro significado, que nao corresponda ao exercicio de jurisdicao, o
qual so é efetivo se produzir coisa julgada.”?

Igualmente, Hélio Saul Mileski entende que a possiblidade de revisao judicial
das decisdes dos Tribunais de Contas se circunscreve a situacdes indicadas como

ilegalidade manifesta ou erro formal:

“Todavia, com esta possibilidade de revisédo judicial ficando adstrita aos
aspectos de ilegalidade manifesta ou de erro formal, circunstancia em que o
Judiciario pode decretar a nulidade da decisdo e devolver a matéria para
novo julgamento das contas, porém sem possibilidade de rejulgar essas
contas em substituicdo ao érgéo julgador, o Tribunal de Contas. Do fato
resultaria assungdo de competéncia que ndo é destinada ao Judiciario.”*3

Na mesma linha de entendimento se filia Evandro Martins Guerra, sustentando
que a revisao judicial de decisdes proferidas pelas Cortes de Contas sé poderia

ocorrer em situacdes de afronta ao devido processo legal ou de ilegalidade manifesta:

“O Tribunal de Contas exerce a fungéo jurisdicional especial quando julga as
contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos, ndo havendo possibilidade de revisdo de mérito pelo Poder
Judiciario, salvo quando houver afronta ao devido processo legal ou
manifesta ilegalidade.”**

Nesse contexto, vale mencionar que, inicialmente, o posicionamento do
Supremo Tribunal Federal era no sentido de resguardar as decisdes do Tribunal de
Contas, admitindo-se anulagdo em situagdes tais como ilegalidade manifesta. Nesse

sentido, o voto do Ministro Henrique D’Avila, no Mandado de Seguranca n° 7.280:

“Na realidade, o Tribunal de Contas, quando da tomada de contas de
responsaveis por dinheiros publicos, pratica ato insuscetivel de impugnacgéo
na vida judicial, a ndo ser quanto ao seu aspecto formal, ou ilegalidade
manifesta.”®

(MS 7280, Relator: Min. HENRIQUE D'AVILLA - CONVOCADO, Tribunal
Pleno, julgado em 20/6/1960)

De acordo com o citado entendimento, mesmo declarando a nulidade do

julgamento da Corte de Contas, ndo poderia o Poder Judiciario reformar deciséo de

42 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Limites a revisibilidade judicial das decisdes do Tribunal de
Contas da Unido. Revista do Tribunal de Contas da Uniao. Brasilia, n. 70, p. 39-71, out./dez 1996.
43 MILESKI, Hélio Saul. O Controle da Gestdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.
285.

44 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administragcao Publica e os
Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 65.

45 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 7.280, Rel. Min. Henrique D’Avila,
julgado em 20/6/1960.
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meérito proferida sobre as contas dos responsaveis por dinheiros publicos, eis que

essa decisido decorre de competéncia constitucional prépria do Tribunal de Contas.

Diante do mencionado precedente, alguns autores passaram a sustentar que
ao Poder Judiciario ndo caberia reformar (adentrando no mérito), por exemplo, o
julgamento de contas dado pelo Tribunal de Contas, em razao de tal fungao técnica
ser de competéncia privativa das Cortes de Contas, conforme prescreve a
Constituicao Federal.#¢ Da mesma forma, ndo caberia ao Poder Judiciario reformar
decisdo da Corte de Contas que aprecia, pela ilegalidade, atos de pessoal
(aposentadorias, pensdes, reformas, etc.) em razdo da competéncia exclusiva
delegada aos Tribunais de Contas para a apreciagéo de tal matéria, nos termos do
art. 71, inciso Ill, da CF/1988.

A despeito dessas consideragdes, vale ressaltar que o entendimento que tem
prevalecido na atualidade € aquele que preconiza a aplicacao irrestrita do principio da
inafastabilidade da jurisdicdo ja que o modelo concebido pelo constituinte, embora
atribua ao TCU, entre outras, competéncia para julgar as contas dos obrigados a sua
prestacdo bem assim apreciar a legalidade de atos sujeitos a registro, nao exclui os
julgamentos proferidos pelas Cortes de Contas do controle exercido pelo Poder

Judiciario.

Do exposto, mesmo considerando que as decisbes proferidas pelos Tribunais
de Contas nao possuem qualquer imunidade ao controle judicial, &€ possivel concluir
que tais Tribunais detém um poder “jurisdicional administrativo”, possuindo
competéncias constitucionais que |hes sdo proprias. Nesse sentido, vale citar o
ensinamento de Hely Lopes Meirelles que, ao dispor sobre outros érgéos da
Administracdo Federal, sustenta que o TCU, ndo sendo érgéao integrante de nenhum
dos Poderes, detém posicdo singular na Administracao brasileira, com atribuicbes
previstas na Constituigdo Federal “desempenhando atribui¢des jurisdicionais

administrativas, relacionadas com a fiscalizacdo da execug¢ao orcamentaria, com a

46 ALMEIDA, Daniel Blume Pereira de. Natureza Juridica das Decisdes dos Tribunais de Contas.
Sao Luis: Lithograf, 2003, p. 87.
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aplicacdo dos dinheiros publicos, a legalidade dos contratos, aposentadorias e

pensdes” .4

2.4. As CAPACIDADES INSTITUCIONAIS DO TCU

O conceito de “capacidades institucionais” apresenta-se como um recurso para
saber que 6rgao publico reune as condi¢gdes necessarias para tomar determinada
decisao. De acordo com Diego Werneck Arguelhes e Fernando Leal, ainda que o uso
da expressao nao seja uniforme, € possivel identificar dois sentidos principais. Por um
lado, a utilizagdo do argumento refere-se as habilidades e limitagbes de uma
instituicdo no exercicio de sua competéncia jurisdicional. Por outro, enuncia-se um
enfoque mais “institucional da expressdo, em que sao estabelecidas comparacgdes

entre as capacidades do Poder Judiciario e as demais instituicdes.*8

Cass Sunstein e Adrian Vermeule afirmam — ao examinar as razdes oferecidas
pelas varias teorias de interpretacao juridica a favor e contra a adogédo de uma postura
formalista por parte do Poder Judiciario — que a escolha de uma melhor teoria que
exclua as demais, considerando uma racionalidade de escolha do tipo ideal (first-
best), apresenta dois inconvenientes: a) uma unica teoria jamais sera capaz de dar
conta de todas as situagdes que se apresentam no mundo dos fatos; e b) em casos
concretos onde seria possivel a convergéncia de opinides, uma unica teoria
impossibilita que adeptos de uma corrente entrem em acordo com os adeptos de outra

corrente.*®

Os referidos autores salientam, também, que tais teorias foram elaboradas
tendo como parametro um juiz abstrato, questionando-se “como um juiz perfeito
resolveria os problemas que se apresentam perante o Judiciario”, quando deveriam
perguntar “como um juiz generalista e sobrecarregado de trabalho o faria”. Defendem

que ao trazer para o centro da discussao aspectos como as capacidades do Poder

47 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit. p. 732.

48 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “Capacidades Institucionais”
entre a Banalidade, a Redundancia e o Absurdo. Rio de Janeiro, Revista Direito, Estado e
Sociedade. n. 38, semestral, jan./ jun. de 2011. Disponivel em:< http://direitoestadosociedade.jur.puc-
rio.br/media/01_Arguelhes_Leal.pdf>. Acesso em 27/11/2017.

49 SUNSTEIN, Cass R; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions. Michigan Law Review, fev, v. 101,
p. 885-951, 2003. Disponivel €M <http://chicagounbound.uchicago.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=12319&context=journal_articles> Acesso em 27
nov 2017. p. 915.
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Judiciario e os efeitos sistémicos das suas decisbes talvez seja possivel
complementar aquilo que a teoria ideal ndo consiga fazer, viabilizando, nos casos

concretos, acordos tedricos incompletos (incompletely theorized agreements).%°

Apropriando-se da linha do raciocinio desenvolvida por Sunstein e Vermeule, é
possivel dizer que a Constituicdo estabelece que, aos Tribunais de Contas compete,
exclusivamente, entre outras atribuicbes, o julgamento das contas dos
administradores publicos e daqueles que tiverem dado causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario. Confere, ainda, a Corte de
Contas, a competéncia para apreciar a legalidade dos atos de pessoal, quais sejam,

admissodes, aposentadorias, pensdes civis e militares e reformas.

Da mesma forma, a Constituicdo estabelece o poder-dever de o Poder
Judiciario examinar a juridicidade dessas decisdées em face da Constituicdo, com
fundamento no principio da inafastabilidade da jurisdi¢do, insculpido no art. 5, inciso
XXXV.

Considerando tais fatos, n&o é dificil concluir que, tanto o TCU, quanto o Poder
Judiciario, no exercicio de suas competéncias préprias, poderdo se debrucar, em
alguma medida, sobre as mesmas questdes. Assim, nao seria demais considerar que
ambos podem ora concordar e ora discordar sobre a melhor solugdo a ser adotada,
razao porque, ndo seria absurdo considerar que talvez uma das duas instituicoes

tenha uma maior aptidao para decidir acertadamente sobre determinadas matérias.

Observa-se, pois, que a analise das capacidades institucionais poderia permitir
que, diante do peculiar desenho institucional brasileiro e da falibilidade das instituicoes
em questao, com base em dados empiricos, fosse apontada qual se sairia melhor para
a solucdo de umas ou outras questdes. Nesse sentido, oportuna a seguinte passagem

do trabalho desenvolvido por Diego W. Arguelhes e Fernando Leal sobre o tema:

“(...) € em principio compativel com o argumento das capacidades
institucionais a afirmacao de que o Supremo Tribunal Federal, com base em
suas fungdes e responsabilidades constitucionais, as aptidées dos seus
membros para obter e processar informagdes a luz de elementos empiricos
como a quantidade e qualidade dos assessores de cada ministro e a taxa de
congestionamento processual da corte, bem como os proéprios limites
normativo-processuais para a tomada de deciséo, deve ser deferente a uma

%0 SUNSTEIN, Cass R; VERMEULE, Adrian. Op. cit. p. 915.
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escolha legislativa especifica (por exemplo, em relagdo a uma lei que, apés
ampla discussao parlamentar em que foram também ouvidos seguimentos
distintos da sociedade, autorizasse ou proibisse o aborto). Mas é igualmente
possivel usar o argumento para defender a tese de que o STF brasileiro deve
adotar uma postura formalista sempre que for chamado a interpretar atos
regulatérios ou rever decisdes de determinadas autarquias, como o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), em razdo das suas
capacidades para lidar com as sofisticadas questbes com as quais ela
cotidianamente lida. Ambas as respostas s&o, em principio, justificaveis em
termos institucionais comparativos, pois ndo contradizem os pressupostos
fundamentais do contextualismo e da variabilidade das vantagens e
limitagbes epistémicas de atores institucionais reais”.5"

Considerando, por exemplo, os titulos executivos decorrentes das decisdes do
TCU que imputam débito ou aplicam multas, eis que podem ser atacados pela via
propria, € inevitavel que todos os juizes competentes para conhecerem
originariamente da acao executiva o serdo também para realizar o controle difuso de
constitucionalidade da decisdao do TCU em sede da agao incidental desconstitutiva do
titulo executivo. Nesse caso, ndo se considera os juizes da Suprema Corte
examinando mandado de segurancga impetrado contra atos do TCU, por forga de foro
por prerrogativa de fungcéo, mas os juizes espalhados por todas as Se¢des Judiciarias

do Pais.

Diante de tal situagéo, surge, inevitavelmente, uma questdo: quem tem melhor
condicdo de acertar ao decidir sobre um aspecto formal ou material de um ato
administrativo gerador de despesa, um juiz de 1° grau, os Ministros do STF ou os
Ministros do TCU? Desconsiderando os modelos ideais, o fato € que o argumento das
capacidades institucionais trabalha com uma racionalidade de escolha do tipo
subideal (second-best). Assim, os fatores decisivos s&o as instituicbes, seus membros
e circunstancias ao seu redor, como eles de fato sdo e ndo como devem ou deveriam

ser.5?

Embora a critica ao controle exercido pelo Poder Judiciario sobre as decisdes
proferidas pelo TCU nao possa ser feita exclusivamente com base na teoria das
capacidades institucionais, essa teoria induz a reflexdes tedricas que podem ajudar o
aplicador do direito a identificar as ocasides em que o judiciario sera, ou nao, a

instituicdo capaz de encontrar a melhor solugdo para a controvérsia que esteja

5" ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “Capacidades Institucionais”
entre a Banalidade, a Redundancia e o Absurdo. Op. cit.

52 |bid.
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examinando. E para que as instituicbes conhegcam entre si, as respectivas
capacidades institucionais, fato que, pelo menos em tese, mitigaria as crescentes
tensdes entre as referidas instituicdes, vislumbra-se como possibilidade plausivel, a
aplicagao com adaptagdes, da teoria dos didlogos institucionais, que sera objeto de

reflexdo no Capitulo IV.

2.5. LIMITES DESEJAVEIS AO CONTROLE JUDICIAL DOS ATOS DO TCU

Avancando um pouco além da questdo que suscita a possibilidade de
aplicacdo da teoria dos didlogos institucionais como alternativa para reduzir as
tensdes entre o TCU e o STF, torna-se interessante apresentar, ainda que de forma
superficial, quais seriam os limites desejaveis de controle judicial no que diz respeito

aos atos praticados pelo TCU.

Vale dizer que o entendimento pacifico do STF acerca da natureza juridica das
decisbes proferidas pelo Tribunal de Contas da Unido € no sentido de que séo
administrativas, n&o apresentando a definitividade, caracteristica das decisdes
proferidas em sede de jurisdigdo. Contudo, a questdo mais relevante ndo € quanto a
natureza juridica das decisdes proferidas pelo TCU e a consequente possibilidade do
controle de tais julgamentos pelo Poder Judiciario. O que de fato importa é refletir

sobre a extensao do controle a ser realizado pelo Poder Judiciario.

De inicio, importa rememorar que algumas das competéncias relacionadas no
art. 71 da CF/1988 sao exclusivas do Tribunal de Contas da Unido. Significa dizer que
quando o Poder Judiciario realiza o controle de tais atos ndo o faz em ordem a
modificar o julgamento de mérito realizado pelo TCU. O que o Judiciario realiza é o
controle da juridicidade de uma decisdo, invalidando-a ou n&o, mas jamais

reformando, no mérito, a decisédo prolatada pela Corte de Contas.

Nesse sentido, Deivisom Carlos de Franga Couto®, separa os parametros a
serem controlados pelo Poder Judiciario em dois grupos, dos quais destaca-se na
presente dissertacdo um deles, qual seja, o controle dos aspectos formais (legalidade

e constitucionalidade).

53 COUTO, Deivisom Carlos de Franga. O controle judicial do julgamento de contas realizado pelo
TCU: parametros de legitimagao. Niteroi, 2013. p. 112.
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Nessa linha, o controle dos aspectos formais das decisdes proferidas pelo TCU
se refere aos aspectos vinculados do ato em xeque para estabelecer que, seja quando
do exame dos elementos do ato decisério do TCU, seja quando, dentro daquele
exame, tiver que adentrar ao exame do ato administrativo reprovado pelo TCU (motivo
determinante da sua decisdo), o Poder Judiciario tera ampla legitimidade para exercer
rigoroso controle da legalidade e constitucionalidade dos elementos vinculados.
Portanto, em tais hipéteses o argumento das capacidades institucionais pode apontar

a solucgao:

“Dizer o direito aplicavel ao caso concreto (jurisdictio) é a principal fun¢ao
dos juizes na separagdo de poderes. Juizes sdo formados para este fim e
adquirem grande experiéncia ao longo de suas carreiras interpretando e
aplicando normas juridicas. Por outro lado, os Ministros da Corte de Contas
sequer, necessariamente, possuirao formacgéo juridica (art. 73, inciso lll, da
Constituigdo). Com efeito, de ordinario, ninguém mais do que os juizes, no
ambito do aparelho estatal, estara melhor preparado para tal desiderato.”>

Considerando tal parametro, é razoavel concluir que todos os elementos
vinculados da decisdo do TCU devem ser objeto de controle judicial sem a
necessidade de se exigir, necessariamente, uma ilegalidade manifesta. Exemplos
dessa atuacgao ocorreriam quando o TCU atuasse com desvio de finalidade ou nao
observasse a ampla defesa e o contraditério ou nos casos em que aplicasse multa
nao prevista em lei. Nesses casos nao haveria que se falar em exigéncia de
ilegalidade manifesta e nem em deferéncia do Poder Judiciario a capacidade

institucional do TCU, uma vez que o argumento atua em favor do Judiciario.>®

Em complemento ao controle dos aspectos formais, € razoavel sustentar, para
qualquer caso em que se mostre possivel, o controle exercido pelo Poder Judiciario
em face das decisdes proferidas pelo TCU, que o 6rgao judicial leve em conta os
elementos procedimentais e funcionais contidos na decisdo administrativa, tendo em
vista que “compordo um sistema de standards decisorios”. Assim, é possivel afirmar
que, diante de certos pressupostos faticos e juridicos, a postura do Poder Judiciario

“podera” ser de reveréncia as decisdes do TCU®®. No entanto, para que essa hipotese

54 COUTO, Deivisom Carlos de Franca. Op. cit. p. 112.
55 |bid. p. 113.

5% BINENBOJM. Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizagdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 232.
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seja consolidada como uma pratica saudavel, seria necessario estabelecer e manter

constante o dialogo institucional entre o TCU e o Poder Judiciario.
3. CONCLUSAO

Do exposto no capitulo corrente, é possivel concluir que o Tribunal de Contas
da Uniao tem suas competéncias hauridas diretamente da Constituigdo, conforme
prescrevem os artigos 33, §2°, 70, 71, 72, §1°, 74, §2° e 161, paragrafo unico. Trata-
se de um 6rgao que possui autonomia financeira e independéncia funcional, cabendo-
Ihe, entretanto, prestar auxilio ao Congresso Nacional no exercicio do Controle

Externo.

Nesse contexto, as competéncias do TCU, a luz do texto constitucional, podem
ser classificadas em préprias, porque sdo peculiares aos procedimentos de controle;
exclusivas, porque s&o competéncias constitucionais destinadas tdo-somente para o
Tribunal de Contas, ndo podendo ser exercidas por nenhum outro érgéo ou Poder,
mesmo o Poder Legislativo; e indelegaveis, porque sao competéncias que envolvem
atividade de controle da atividade financeira do Estado, sendo por isso de exercicio
privativo do Poder Publico, cuja execu¢ao também é privativa do Tribunal de Contas,

sem possibilidade de delegacao.

Quanto as decisbes proferidas pelas Cortes de Contas, estas ndo se igualam
as decisOes jurisdicionais, visto que se submetem ao controle pelo Poder Judiciario.
N&o obstante, essas decisdes também né&o se identificam com a fungéo puramente
administrativa. Nessa discussdo, sustenta-se que as decisbes dos Tribunais de
Contas se colocam a meio caminho entre decisdes jurisdicionais e administrativas,
em razao de possuirem fundamento constitucional, sobrepondo-se as decisdes das
autoridades administrativas, qualquer que seja o nivel em que se insiram na

Administracéo Publica.

Vale dizer que, para a maior parte da doutrina, prevalece o entendimento no
sentido de que as decisdes dos Tribunais de Contas, mesmo quando adotadas em
decorréncia de matéria que o Constituinte estabeleceu na competéncia de julgar ou
apreciar, podem ser revistas quanto ao mérito no ambito do Poder Judiciario em

decorréncia da aplicacao plena do principio da inafastabilidade da jurisdigéo.
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No que tange as capacidades institucionais é possivel dizer que a Constituigdo
delegou aos Tribunais de Contas, exclusivamente, entre outras atribuicbes, o
julgamento das contas dos administradores publicos e daqueles que tiverem dado
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.
Conferiu-lhes, ainda, a competéncia para apreciar a legalidade dos atos de pessoal,
quais sejam, admissoes, aposentadorias, pensodes civis e militares e reformas, ao
mesmo tempo em que estabeleceu o poder-dever de o Poder Judiciario examinar a
juridicidade dessas decisbes em face da Constituigdo, com fundamento na

inafastabilidade da jurisdicao.

Portanto, tanto o TCU quanto o Poder Judiciario, no exercicio de suas
competéncias préprias, poderdo se debrugar, em alguma medida, sobre as mesmas
questdes, ora concordando ora discordando acerca da melhor solugao a ser adotada.
Diante de tal situagao, considerar que talvez uma das duas instituicbes tenha uma
maior aptiddo para decidir acertadamente sobre determinadas matérias ndo é

desarrazoado.

Nessa senda, ao controlar os aspectos formais das decisdes proferidas pelo
TCU, com foco nos aspectos vinculados do ato em xeque para estabelecer que, seja
quando do exame dos elementos do ato decisério do TCU, seja quando, dentro
daquele exame, tiver que adentrar ao exame do ato administrativo reprovado pelo
TCU (motivo determinante da sua deciséo), o Poder Judiciario tera ampla legitimidade
para exercer rigoroso controle da legalidade e constitucionalidade dos elementos
vinculados. Portanto, em tais hipéteses o argumento das capacidades institucionais
pode apontar a solugao ja que dizer o direito aplicavel ao caso concreto € a principal

funcado dos juizes na separagao de poderes.

De outro lado, € razoavel sustentar, para qualquer caso em que se mostre
possivel o controle exercido pelo Poder Judiciario em face das decisdes proferidas
pelo TCU, que o orgao judicial leve em conta os elementos procedimentais e
funcionais contidos na decisdo administrativa, tendo em vista que “compordo um
sistema de standards decisérios”. Nessa situacao, é possivel afirmar que, diante de

certos pressupostos faticos e juridicos, a postura do Poder Judiciario podera ser de
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reveréncia as decisbes do TCU®. No entanto, para que essa hipdtese seja
consolidada como uma pratica saudavel é preciso que a inter-relagdo entre o TCU e
o Poder Judiciario seja estimulada, por meio do estabelecimento de canais de dialogo

e de trocas de informacoes.

7 BINENBOJM. Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizagdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 232.
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CAPITULO Il — CONSIDERACOES SOBRE COISA JULGADA

1. INTRODUGAO

Os romanos justificavam a coisa julgada com razdes absolutamente praticas
de utilidade social. Argumentavam que para a vida social se desenvolver de maneira
segura e pacifica, era necessario imprimir certeza ao gozo dos bens da vida e garantir

o resultado do processo.%®

A vida em sociedade exige, como elementos necessarios, ordem e seguranca,
impondo, portanto, que a situagao das partes fixada pelo juiz com respeito ao bem da
vida, que foi objeto de disputa, ndo mais possa ser discutida.®® Nesse sentido, o
instituto da coisa julgada encontra fundamento em motivos de politica legislativa, que
visam por fim a controvérsia, alcangando a segurancga do direito e a pacificagao social,
por meio da preclusdo dos meios de recurso (coisa julgada formal) e da imutabilidade

da sentenca, protegendo-a de futura decis&o contraditoria (coisa julgada material).®°

Assim, a atribuicdo da autoridade da coisa julgada decorre de opgao politica
entre dois valores: a seguranga — representada pela imutabilidade do pronunciamento
— e oideal de justica, sempre passivel de ser buscado enquanto se permite o reexame

do ato.%’

Dentro desse breve contexto introdutério, o presente capitulo apresentara os
contornos mais relevantes acerca do instituto da coisa julgada, para que, na sequéncia
da pesquisa, seja possivel analisar com mais clareza a coisa julgada que se formou
nas decisdes judiciais que atualmente amparam o pagamento do indice decorrente da
Unidade de Referéncia de Precos (URP) aos servidores da UnB. Importa, portanto,
retomar a conceituac¢ao doutrinaria acerca do instituto, além de consideragdes acerca

dos seus limites. E essa a reflexdo que ora se propde.

58 CHIOVENDA, Giuseppe. Instituicoes de Direito Processual Civil. Vol. 1. Tradugdo de Paolo
Capitanio. Campinas: Bookseller, 1998. p. 447.
59 |bid, p. 452.

60 LIEBMAN, E.T. Eficacia e Autoridade da Sentenga e outros Escritos sobre a Coisa Julgada.
4.ed. Tradugado de Alfredo Buzaide e Benevindo Aires. Traducao dos textos posteriores a edigéo de
1945 de Ada Pellegrini Grinover. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2006. p. 175-176.

61 TALAMINI, Eduardo. Coisa Julgada e sua Revisdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 47.
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2. A COISA JULGADA NA CONSTITUIGAO DE 1988

A coisa julgada é mencionada no texto constitucional no art. 5°, inciso XXXVI,
segundo o qual “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a

coisa julgada”.

No entanto, ha divergéncias na doutrina quanto ao assento constitucional do

instituto.

Para Nelson Nery Jr. e Sérgio Gilberto Porto a coisa julgada tem fundamento
constitucional (art. 5.°, XXXVI, e art. 1.°, CF), é clausula pétrea, e, pois, néo pode ser

alterada nem por emenda constitucional (art. 60, § 4.°, | e IV, CF).6?

Em outro sentido, sustentam Humberto Theodoro Jr. Teresa Arruda Alvim e
José Miguel Garcia Medina. Para os mencionados autores, a coisa julgada tem
fundamento infraconstitucional, sendo, portanto, fenédmeno processual. Isso porque a
Constituicdo Federal s6 fixa o entendimento de irretroatividade de lei. Assim,
sustentam que “é irrelevante a mencao expressa, na Constituicdo Federal, acerca da
coisa julgada [...] no sentido de n&o se permitir a lei retroagir para atingir a coisa

julgada porquanto esta € umbilicalmente ligada ao Estado Democratico de Direito”.53
3. COISA JULGADA: BREVE CONCEITUAGAO DA DOUTRINA NO DIREITO BRASILEIRO

A coisa julgada é um instituto ainda muito discutido pela doutrina, porque
diversas também sdo as definicbes quanto ao tema, as quais, entretanto, nao

chegaram ainda a um conceito univoco a respeito do instituto.

Para atender aos objetivos do estudo que norteia a presente dissertagcéo
apresentam-se, de forma breve, as conceituagdes mais relevantes para a coisa
julgada com vistas a estabelecer, com alguma clareza, os principais contornos do

instituto.

62 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Comentarios ao cédigo de processo
civil: novo CPC - Lei 13.305/2015. Sao Paulo: Revista Dos Tribunais, 2015. p. 1262.

63 WAMBIER, Teresa Arruda Alvim; MEDINA, José Miguel Garcia. Op cit. p. 22.



59

Caminhando em busca da compreensao do instituto da coisa julgada, entende-
se oportuno apresentar, como ponto de partida para tanto, a definicdo dada ao instituto
por um dicionario juridico, ja que este, como tal, tem por intengdo universalizar

conceitos dos objetos vocabulares que define:

“Coisa Julgada. Também se diz caso julgado. Entende-se como coisa julgada
(res judicata) a sentenca, que se tendo tornado irretratavel, por ndo haver
contra ela mais qualquer recurso, firmou o direito de um dos litigantes para
nao admitir sobre a dissidéncia anterior qualquer outra oposi¢céo por parte do
contendor vencido, ou de outrem que se sub-rogue em suas pretensodes
improcedentes.

Revela, pois, o pressuposto da verdade firmada ou afirmada pelo decisério
judicial, que se mostra irrevogavel ou irretratavel, segundo a regra: res
judicata pro veribate habeatur®*.

Desse modo, a coisa julgada pressupde o julgamento irretratavel de uma
relagao juridica anteriormente controvertida. Nesta razéo, a autoridade da res
judicata ndo admite, desde que ja foi reconhecida a verdade, a justica e a
certeza a respeito da controvérsia, em virtude de sentenga dada, que venha
a mesma questao a ser ventilada, tentando destruir a soberania da sentencga,
proferida anteriormente, e considerada irretratavel, por ter passado em
julgado.

Domina-se, assim, na evidéncia da coisa julgada, a existéncia de uma relagéo
juridica, anteriormente julgada, sob fundamentos de determinada razédo de
pedir, ou seja, a igualdade do pedido e a igualdade da causa de pedir, em
vista do que se verifique que a controvérsia anterior surgida com idénticos
fundamentos, foi julgada para contrapor-se a qualquer semelhante
divergéncia futura. Nas duas identidades, de pedido e de causa a pedir,
integram-se os requisitos da identidade da qualidade juridica da pessoa, que
venha a pleitear, procurando quebrantar o decisoério, que ja se tornou
inalteravel pela autoridade da coisa julgada”.®®

Da definicdo apresentada, podem ser extraidos dois elementos principais
acerca de uma “sentenca” da qual ndo seja cabivel recurso: ela se torna imutavel

tornando indiscutivel nova demanda acerca da mesma controvérsia.

Partindo para a perspectiva das definicdes doutrinarias, Alexandre Freitas
Camara define a coisa julgada como a imutabilidade da sentenga (coisa julgada
formal) e de seu conteudo (coisa julgada material), quando ndo mais cabivel qualquer

recurso.56

64 A coisa julgada é tida por verdade. Axioma juridico, segundo o qual aquilo que foi objeto de
julgamento definitivo ndo pode ser novamente submetido a discusséao.
65 SILVA, De Placido e. Vocabulario juridico. 20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p.178.

66 CAMARA, Alexandre Freitas. Ligées de Direito Peocessual Civil. V. 1. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008, p. 460.
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José Frederico Marques apresenta a coisa julgada como sendo a qualidade
dos efeitos da prestacdo jurisdicional entregue com o julgamento final da res in
Judicium deducta, tornando-os imutaveis entre as partes. Segundo o autor, como a
sentenca definitiva ndo mais se sujeita a reexames recursais, a res judicanda se
transforma em res judicata, e a vontade concreta da lei, afirmada no julgado, da ao
imperativo juridico, ali contido, a forca e a autoridade de lex especialis entre os sujeitos

da lide que a decisdo comp6s.®’

Para Fredie Didier Jr., a coisa julgada é:

“um efeito juridico (uma situagao juridica, portanto) que nasce a partir do
advento de um fato juridico composto consistente na prolagcdo de uma
decisao jurisdicional sobre o mérito (objeto litigioso), fundada em cognigéo e
exauriente, que se tornou inimpugnavel no processo em que foi proferida. E
este efeito juridico (coisa julgada) é, exatamente, a imutabilidade do contetdo
do dispositivo da decisdo, da norma juridica individualizada ali contida.”88.

Liebman distinguia a autoridade da coisa julgada dos efeitos da sentenga para,
em seguida, definir a primeira como uma qualidade que torna imutavel o comando
emergente da sentencga, tanto no seu conteudo como nos seus efeitos. A coisa julgada
produz efeitos, que sao a indiscutibilidade e imutabilidade da sentenca. Para o referido

autor:

“a autoridade da coisa julgada nao é efeito da sentenca, como postula a
doutrina unanime, mas sim, modo de manifestar-se e produzir-se dos efeitos
da propria sentenga, algo que a esses efeitos se ajunta para qualifica-los e
reforga-los em sentido bem determinado.” 69

E oportuno discernir os efeitos da sentenca — mais precisamente o efeito
declaratorio — daqueles oriundos da autoridade da coisa julgada (imutabilidade que

qualifica esses efeitos).”®

67 MARQUES, José Frederico. Institui¢cdes de direito processual civil. Campinas: Milenium, 1999. p.
343.

68 DIDIER JUNIOR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Curso de direito processual
civil: teoria da prova, direito probatério, teoria do precedente, decisao judicial, coisa julgada e
antecipacao dos efeitos da tutela. 4. ed., rev. e atual. Salvador: JusPodivm, 2009. p. 416.

69 LIEBMAN, Enrico Tullio, 1903-1986. Eficacia e autoridade da sentenga: e outros escritos sobre
a coisa julgada; traducdo de Alfredo Buzaid e Benvindo Aires. 4. ed. (com novas notas relativas ao
direito brasileiro vigente de Ada Pellegrini Grinover). Rio de Janeiro : Forense, 2007 . p. 40.

70 DIDIER JUNIOR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Op. cit. p. 413.
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A autoridade representa a imposicao, perante todos, de um ato de império do
Estado. Segundo Sérgio Gilberto Porto,”" a autoridade da coisa julgada justifica-se por

dois fundamentos:

a) Natureza Politica ou Filoséfica: opgao do Estado no sentido de que a partir
de determinado momento a decisdo devera se tornar indiscutivel, conferindo-se

estabilidade a determinada relagao juridica;

b) Natureza Juridica: a decis&o vincula as partes, nao porque € expressao da
verdade ou da justica — embora deva sé-lo — mas, porque o legislador atribui a decisao

transitada em julgado o carater de escolha definitiva e vinculativa;

Jéa a eficacia é qualidade do que é eficaz. E, portanto, a capacidade da decisdo

de produzir efeitos por meio de seus comandos.

Nesse contexto, vale mencionar que para Liebman a coisa julgada ndo é um
efeito (declaratério) da sentengca, mas, sim, o modo como se produzem e se

manifestam os seus efeitos em geral (ndo sé o declaratério, como todos os outros).”?

E vélido ressaltar que a redacdo inicial do anteprojeto do CPC de 1973,
elaborada por Alfredo Buzaid abarcava os conceitos tragcados por Liebman para a
coisa julgada. Contudo, referida versao foi rejeitada, optando o legislador por definir a
coisa julgada como eficacia (doutrina alema) e, ndo, qualidade (doutrina liebmaniana).
Tal mudanga culminou na redacédo do art. 467 de CPC de 1973, qual seja:

“Art. 467. Denomina-se coisa julgada material a eficacia, que torna imutavel

e indiscutivel a sentenca, ndo mais sujeita a recurso ordindrio ou
extraordinario.””? (destaques acrescidos)

No entanto, o novo Cédigo de Processo Civil (Lei n°® 13.105/2015) parece ter
adotado a concepcgéo de Liebman, uma vez que seu artigo 502 traz conceituagao
diversa da prevista no mencionado artigo 467 do antigo CPC, consoante se vislumbra

a segquir:

""PORTO, Sérgio Gilberto. Coisa julgada civil. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 54.
72 DIDIER JUNIOR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Op. cit. p. 413.

73 BRASIL. Lei n°® 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Institui o Cédigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5869.htm> Acesso em: 15 set. 2017.
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“Art. 502. Denomina-se coisa julgada material a autoridade que torna
imutavel e indiscutivel a decisdo de mérito ndo mais sujeita a recurso.””*
(destaques acrescidos)

Oportuno observar que dos referidos dispositivos legais também emergem dois
conceitos fundamentais para a nogdo de coisa julgada: imutabilidade e
indiscutibilidade. A imutabilidade, como o préprio nome diz, € a impossibilidade de
alteracao do conteudo. A indiscutibilidade, por seu turno, revela a técnica legislativa
para assegurar tal blindagem, ou seja, “para tornar imunes as decisdes estatais, o
legislador se vale de um mecanismo preclusivo”, vedando qualquer rediscussao dos

pontos decididos.”®

Do exposto e a luz do novo CPC, é possivel conceituar a coisa julgada como a
autoridade que torna imutavel a norma juridica individualizada e contida na parte
dispositiva de uma decisdo. No entanto, essa imutabilidade pode restringir-se aos
limites do processo em que a decisao foi proferida ou projetar-se para além deles. Dai
decorre a diferenga entre as duas espécies de coisa julgada que a doutrina passou a

chamar de coisa julgada formal e a coisa julgada material.”®
4. COISA JULGADA FORMAL E COISA JULGADA MATERIAL

Entende-se por coisa julgada formal a imutabilidade da decisao judicial dentro
do processo em que foi proferida em razdo do exaurimento das vias recursais ou pelo
decurso do prazo recursal. Trata-se, portanto, de um fenédmeno interno ao processo
(endoprocessual) decorrente da irrecorribilidade da decisao judicial. Para Fredie Didier
Jr. a coisa julgada formal revela-se, na verdade, como uma espécie de preclusao que
se constitui na perda do poder de impugnar a decisao judicial no processo em que foi
proferida. Segundo o autor, a coisa julgada formal seria a preclusdo maxima dentro

de um processo jurisdicional.”’

Ada Pellegrini Grinover, no entanto, ensina que a coisa julgada formal € mais

do que a preclusao, pois esta consiste na perda de faculdades processuais no curso

74 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Codigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ _ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm> Acesso em: 15 set. 2017.

5 CABRAL, Anténio do Passo, Coisa julgada e preclusées dindmicas: entre continuidade,
mudanca e transi¢ao de posigdes processuais estaveis, Salvador: JusPODIVM, 2013. p. 52.

76 DIDIER JUNIOR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Op. cit. 408.
77 DIDIER JUNIOR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Op. cit. p. 409.
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da relagéo processual e antecede a formacéao da coisa julgada formal, que se constitui
no momento da precluséo das vias recursais. A referida autora ao comentar e atualizar
a obra de Liebman defende que nao se pode confundir coisa julgada formal com

precluséo:

“(...) a coisa julgada formal e a preclusao sao dois fenbmenos diversos na
perspectiva da decisao irrecorrivel. A preclusao é, subjetivamente, a perda
de uma faculdade processual e, objetivamente, um feto impeditivo; a coisa
julgada formal é a qualidade da decisao, ou seja, sua imutabilidade, dentro
do processo. Trata-se, assim, de institutos diversos, embora ligados entre si
por uma relacgao légica de antecedente-consequente.” 78

No que diz respeito as normas processuais em vigor, vale ressaltar que o
Caodigo de Processo Civil ndo traga um conceito para a coisa julgada forma, o qual é
apresentado, no entanto, pelo art. 6° § 3° da Lei de Introdu¢do as Normas do Direito

Brasileiro:™®

“art. 6° A Lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico
perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.

(..)

§ 3° chama-se coisa julgada ou caso julgado a decisao judicial de que ja ndo
caiba recurso.”
E importante mencionar que fazem coisa julgada formal decisdes terminativas
ou definitivas, independentemente de analisarem o mérito da questao colocada em

juizo.

De outro lado, a doutrina patria trata a coisa julgada material como sendo a
coisa julgada por exceléncia. Prevista no art. 502 do Cdodigo de Processo Civil em
vigor, a coisa julgada material € definida como a autoridade que torna imutavel e

indiscutivel a decisdo de mérito ndo mais sujeita a recurso.

Trata-se, portanto, da indiscutibilidade da decis&o judicial no processo em que

foi produzida ou em qualquer outro. Segundo Fredie Didier Jr. a referida imutabilidade

se opera dentro e fora do processo, produzindo eficacia endo e extraprocessual. E

78 LIEBMAN, Enrico Tulio. Eficacia e autoridade da sentenga e outros escritos sobre a coisa
julgada. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 68.

79 BRASIL. Decreto-Lei 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do Direito
Brasileiro. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del4657compilado.htm>
Acesso em: 15 set. 2017.
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valido mencionar que a coisa julgada formal € o degrau necessario para que se forme

a coisa julgada material .8

Nesse contexto, vale mencionar os requisitos que devem estar presentes em

uma decis&o para que ela se torne imune pela coisa julgada material:

a) deve se tratar de decisdo jurisdicional, ja que a coisa julgada é caracteristica

exclusiva dessa espécie de ato estatal;
b) deve ter ocorrido a preclusdo maxima dada pela coisa julgada formal;

c) o provimento deve versar sobre o mérito da causa, de forma a originar a
imutabilidade daquilo que tenha sido decidido para além dos limites daquele processo

em que se produziu, e por fim;
d) o mérito deve ter sido analisado em cognicao exauriente.

Esclarecidas as principais diferengcas entre coisa julgada formal e material,
importa ao presente estudo, abordar com mais detalhe, os limites do instituto. E o que

se fara a segquir.
5. LIMITES DA COISA JULGADA

O instituto da coisa julgada esta umbilicalmente ligado com o principio da
seguranga juridica no sentido de tornar estavel e previsivel o sistema jurisdicional
patrio. Em decorréncia desse mesmo principio, foi necessario estabelecer as regras

ou requisitos que deverdo ser obedecidos para que se forme a coisa julgada.

Além disso, deve ser observado, para cada caso concreto, o alcance e a
delimitacado do conteudo da decisdo de mérito que culminou na coisa julgada, de forma
a também preservar o primado da segurancga juridica. Nesse contexto, insere-se o
estudo dos limites da coisa julgada, quais sejam, os limites objetivos, subjetivos e

temporais.

8 DIDIER JUNIOR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Op. cit. 409.
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5.1. LIMITES OBJETIVOS

O magistrado, ao proferir decisdo de mérito, pde fim ao litigio iniciado,
pacificando o conflito de interesses que desorganiza a sociedade por meio de uma
resposta dada a pretensdo formulada por uma parte em face da outra. Quando a
referida decisdo ndo mais se sujeitar a recurso, transforma-se em lei concreta entre

os litigantes, cuja eficacia ultrapassa as esferas do processo em que proferida.

Ocorrendo, portanto, o transito em julgado da decisdo, questionam-se quais
sao os limites precisos em que se pode considerar a autoridade do decidido. Para as
partes e para o juiz, precisamente o que passara a valer como lei e ndo mais podera
ser modificado em razao da autoridade da coisa julgada? Nesse contexto, se a coisa
julgada deve se circunscrever a algum objeto da disputa, é necessario investigar qual
ou quais elementos da cognicdo se tornardo imutaveis e indiscutiveis apds a prolagéo

da deciséao.

Atualmente, os limites objetivos da coisa julgada constam do artigo 503 do
Cddigo de Processo Civil que, expressamente, os definem delineando a relagao
juridica material que se tornou imutavel e indiscutivel entre os sujeitos processuais,
pois, de acordo com seu texto, “a decisdo que julgar total ou parcialmente o mérito

tem forga de lei nos limites da questao principal expressamente decidida”.

E valido mencionar que o modelo do CPC de 1973 seguia a tradi¢do europeia
de relacionar a abrangéncia da coisa julgada ao dispositivo da sentenga. Essa
limitacdo da coisa julgada ao dispositivo da sentenga deriva da concepc¢ao de que o
objeto do processo (0 “mérito”) equivale ao pedido ou, na dicgdo do art. 503 do novo

CPC, a “questao principal”’, a matéria que sera decidida principaliter.8?

Existem, entretanto, muitas outras teorias sobre o objeto do processo que
entendem que o mérito é mais que apenas o pedido. Algumas teses querem
estendé-lo a causa de pedir; outras aos contradireitos exercitados pelo réu.8? Antonio
do Passo Cabral, por exemplo, defende que o referencial para a coisa julgada nao

81 WAMBIER, Teresa Arruda Alvim et al. Breves comentarios do cédigo de processo civil. 1. Ed.
Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015. p. 1232.

82 DIDIER JUNIOR, Fredie. Contradireitos, objeto litigioso do processo e improcedéncia, Revista
de Processo. v. 38. n. 223, 2013, p. 93 e ss.
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deve ser o objeto do processo, mas o conceito de “esquema argumentativo”.83
Contudo, no Brasil e no estrangeiro prevaleceu amplamente tese de Karl-Heinz
Schwab no sentido de que o objeto do processo é somente o pedido. E isso impacta

a compreenséo dos limites objetivos da coisa julgada.?

Antes da vigéncia da Lei n° 13.105/2015 (CPC em vigor), as discussdes
doutrindrias quanto ao significado das expressdes “lide” e “questbes decididas”
mencionadas no entdo art. 468 do CPC, chegaram a concluséo de que a interpretagao
do referido dispositivo deveria ser harmonizada com o artigo 128 daquele diploma?®,
no sentido de que os limites objetivos da coisa julgada jamais poderéo ir além do

objeto litigioso do processo.®

Portanto, a coisa julgada € a resposta emitida pelo 6rgao estatal ao pedido
formulado na agdo, ao qual se vincula pelo principio da congruéncia.?” Assim, a
questdo principal para a definicdo dos limites objetivos da coisa julgada esta
diretamente ligada ao objeto do processo, que nada mais € do que a demanda que o
autor propds — identificada pelo pedido e pela causa de pedir — eventualmente aditada,
ainda pelas questdes trazidas a apreciagédo do juiz em agao declaratéria incidental,

em reconvencao, ou por terceiro, conforme a modalidade de intervengdo.®

Traduzida no principio da congruéncia e derivada diretamente do principio da
demanda, a referida férmula foi estabelecida de maneira a permitir maior controle

sobre a atuagao jurisdicional, limitando o pronunciamento do magistrado tdo somente

83 CABRAL, Antonio do Passo. Coisa julgada e preclusdes dinamicas: entre continuidade,
mudanca e transi¢ao de posicoes processuais estaveis. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2014. p. 441.

84 WAMBIER, Teresa Arruda Alvim et al. Op. cit. p. 1232.

85 SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiras linhas de Direito Processual Civil, vol. lll, 172 ed., Sao Paulo:
Saraiva, 1998, p. 60 e seguintes.

86 Para Eduardo Talamini, “a coisa julgada pde-se objetivamente nos limites do mesmo pedido e mesma
causa de pedir da agéo julgada pela sentenga”. (Coisa julgada e sua revisao, p. 68).

87 O principio da congruéncia ou adstricdo refere-se a necessidade do magistrado decidir a lide, como
regra, dentro dos limites objetivados pelas partes, ndo podendo proferir sentenga de forma extra, ultra
ou infra petita.

8 THEODORO JUNIOR, Humberto. Notas sobre sentenga, coisa julgada e interpretagdo, p. 11. No
mesmo sentido: SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiras linhas de Direito Processual Civil, p. 62.
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as questdes deduzidas em juizo pelas partes em carater principal. Nesse sentido,

destaca José Roberto dos Santos Bedaque:®°

“(...) esta o juiz objetivamente limitado aos elementos da demanda deduzidos
pelo autor na inicial. O pedido formulado e os motivos deduzidos pelo autor
representam o ambito de atuagéo do julgador. Nao pode ele conceder mais
ou coisa diversa da pretendida, nem apresentar razbes diferentes daquelas
apresentadas. Se o fizer, dar-se-a o fenébmeno do julgamento ultra ou extra
petita, o que pode implicar nulidade da sentenga.”

Conquanto esteja o magistrado obrigado a se pronunciar sobre todos os pontos
alegados pelas partes, “a coisa julgada atinge o conteudo do decisorio da sentencga
que se relaciona com os pedidos deduzidos”®, nada além disso, de acordo com o
Caodigo de Processo Civil. Assim, a coisa julgada material imuniza apenas o dispositivo
da deciséo, que é o local onde normalmente se indica a solugdo dada aos pedidos

formulados em carater principal.

E oportuno mencionar que, além do disposto no art. 503 do Cédigo de Processo
Civil em vigor, a definicdo dos limites objetivos da coisa julgada deve ser feita,
outrossim, considerando o art. 504 do mesmo diploma, segundo o qual “ndo fazem
coisa julgada: | — os motivos, ainda que importantes para determinar o alcance da
parte dispositiva da sentencga; Il — a verdade dos fatos, estabelecida como fundamento
da sentenca, disposi¢cdes que também constavam do art. 469 do CPC de 1973.

Do exposto, parece claro que o Codigo de Processo Civil brasileiro adota
posicao restritiva no que se refere aos limites da coisa julgada material, limitando seus
contornos, como regra, a resposta dada pelo 6rgao judiciario ao pedido formulado na
peticao inicial. Vale ressaltar que a coisa julgada se circunscreve apenas a resposta
dada ao pedido. Contudo, ndo se pode dispensar a causa de pedir no estudo dos
limites objetivos da coisa julgada, na medida em que ela é fundamental para delimitar

o pedido.®"

89 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Os elementos objetivos da demanda a luz do contraditério. In:
CRUZ E TUCCI, José Rogério; BEDAQUE, José Roberto dos Santos (coord.). Causa de pedir e
pedido no processo civil (questdes polémicas), Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 24 e 25.

9% LUCON, Paulo Henrique dos Santos. Coisa julgada, contetdo e efeitos da sentenga, sentencga
inconstitucional e embargos a execugdo contra a Fazenda Publica, Revista de Processo, n. 141,
2006, p. 41.

91 CRUZ E TUCCI, José Rogério. A causa petendi no processo civil. 3. ed., Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2009. p. 244.
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5.4.1 ELEMENTOS DE IDENTIFICAGAO DO OBJETO LITIGIOSO - CAUSA DE PEDIR E PEDIDO

Em raz&o do principio dispositivo, também denominado de principio da inércia
ou da demanda, o processo nao pode ser iniciado de oficio pelo juiz (ne procedat
iudex ex officio®2). Cabe as partes, com exclusividade, a iniciativa para movimentar

a maquina judiciaria e delimitar o objeto do litigio.®3

Em razao de tal fato, os processos judiciais sdo dependentes da iniciativa da
parte, como exigia expressamente o art. 262 do CPC de 1973, e exige, atualmente, o
art. 2° do CPC em vigor. Tal iniciativa € exercitada por meio da demanda e, em razdo
do principio da congruéncia e da opgao legislativa pela delimitagado da coisa julgada
a parte dispositiva da sentenca, € a demanda que contém todos os elementos

necessarios ao estabelecimento dos limites da prestacao jurisdicional.

A demanda, portanto, € responsavel por colocar diante do juiz uma pretensao,
materializada no pedido de emissdo de um provimento jurisdicional de determinada
ordem, com o contetdo que indica e referente ao bem da vida especificado. E também
responsavel pela definicdo do objeto do processo, ou ainda do objeto litigioso do
processo, em torno do qual sera exercida a jurisdicdo em cada caso concreto, néo
sendo licito ao juiz desconsidera-lo, amplia-lo por iniciativa propria ou pronunciar-se
acerca de outro objeto®. A demanda contém, portanto, a res in iudicium deducta.%®

Assim, o objeto do processo é definido e delimitado pelo pedido e pela causa de pedir.

No entanto, ndo ha como nao reconhecer que o direito material interfere
diretamente na definicdo do objeto do processo, sendo impossivel tratar o fenbmeno
como se sua natureza fosse exclusivamente processual. Isto porque é o préprio

conflito de interesses que vai definir a pretenséo que sera reclamada em juizo.%

Olhando a questao a partir de seus aspectos praticos, é possivel dizer que o

objeto do processo € exposto pelo autor da demanda como um direito e como uma

92 Nao proceda o juiz de oficio. Significa que o juiz ndo deve proceder por sua prépria conta.
9 WAMBIER, Teresa Arruda Alvim et al. Op. cit. p. 11.
9 DINAMARCO, Candido Rangel. O conceito de mérito em processo civil. In: Fundamentos do

processo civil moderno. 6. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 302 a 304.
9 A coisa (pedido/objeto) trazida em juizo.

9% BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Os elementos objetivos da demanda a luz do contraditorio,
In: CRUZ E TUCCI, José Rogério; BEDAQUE, José Roberto dos Santos (coord.). Causa de pedir e
pedido no processo civil (questdes polémicas), Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 28.
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violacdo a esse mesmo direito. Por isso, o pedido € insuficiente para delimitar de
modo adequado o objeto litigioso do processo, sendo necessario se recorrer a causa

de pedir para exata definicdo de seu alcance.®’

Karl Schwab, autor de um dos trabalhos mais prestigiados sobre o objeto do
processo e defensor da tese de que apenas o pedido delimita a res in iudicium
deducta, se contradiz em sua teoria. Se por um lado ele reconhece que a chamada
pretensao processual se circunscreveria ao pedido do autor, por outro, afirma que,
apods a prolagao da sentencga, a causa de pedir seria relevante para determinar os

limites da coisa julgada material.®®

E possivel inferir que as contradicdes presentes no pensamento de Schwab
derivam da dificuldade de se compatibilizar sua construgéo a respeito do objeto do
processo com as projegdes deste sobre os limites objetivos da coisa julgada®. De
fato, embora os limites objetivos da coisa julgada se circunscrevam a resposta dada
ao pedido formulado em carater principal, a causa de pedir ndo pode ser deixada de
lado, por exemplo, nas hipéteses em que a coisa julgada funciona como fator

impeditivo de julgamento de demanda idéntica.

Portanto, a causa de pedir deve ser considerada como parte integrante do
objeto litigioso do processo, visto que sua analise e suas implicagdes sao essenciais

para a exata descri¢ado dos limites objetivos da coisa julgada.

5.4.2. A COISA JULGADA E AQUILO QUE NAO SE DECIDIU

A despeito dos limites objetivos da coisa julgada se adequarem ao objeto
litigioso do processo, é imprescindivel que, para adquirir a intangibilidade inerente a
coisa julgada, tal objeto tenha sido efetivamente decidido pelo magistrado na
sentenca. Assim, caso algum pedido ou causa de pedir deixe de ser apreciado pelo
juiz, caso ele conceda a parte mais do que pedido, ou ainda, se apreciar pedido

diverso daquele formulado, a coisa julgada os acabara, derrogando os limites da

97 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Op. cit. p. 213 a 215.

9% LEONEL, Ricardo de Barros. Causa de pedir e pedido: o direito superveniente, Sdo Paulo: Método,
2006. p. 42 a 53.

9 DINAMARCO, Candido Rangel. O conceito de mérito em processo civil. In: Fundamentos do
processo civil moderno. 6. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 345.
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demanda fixados pelas partes, formando-se sobre o que esta indicado no dispositivo

da decisdo.1%

Portanto, se a decisdo de mérito for omissa em processo com cumulagao de
pedidos ou de causas de pedir, a coisa julgada ndo impedira a propositura de nova
demanda em que se invoque o pedido ou a causa de pedir omitida (sentenca citra
petita).’®" Igualmente, caso a decisdo de mérito extrapole o pedido ou conheca de
questao diversa, da mesma forma, o vicio ndo impedira a formagéo da coisa julgada
material, sendo possivel, no entanto, a rescisdo do julgado, nos termos do art. 966 do

Caodigo de Processo Civil.

A comparacéo entre a demanda e a coisa julgada é feita ndo apenas dentro de
um mesmo processo, mas principalmente a partir da comparagcdo entre duas
demandas. Na pratica, portanto, a investigacao dos limites objetivos da coisa julgada
pode ser util para o exato cumprimento do julgado bem como no caso de nova

demanda para rediscutir a mesma controvérsia em juizo.

Porém, essa tarefa € bem mais complicada do que parece. Em razao de tal
fato, nos dois itens seguintes, a ideia € analisar, em certa medida, a contribuicdo da

causa de pedir e do pedido para o tema dos limites objetivos da coisa julgada.

5.4.3. LIMITES OBJETIVOS DA COISA JULGADA: A CAUSA DE PEDIR

A causa de pedir € um dos elementos identificadores do objeto litigioso do
processo. Assim, sua alteragado permite a propositura de uma nova demanda, ainda
que esta tenha um pedido idéntico aquela que foi julgada.’®? De acordo com o0 nosso
sistema, o autor ndo tem o 6nus de deduzir todas as causas de pedir que sejam de

seu conhecimento no momento da propositura da demanda.

100 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Op. cit. p. 34 a 37.

101 DINAMARCO, Candido Rangel, Institui¢oes de Direito Processual Civil, vol. II, 6. ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 286.

102 O Superior Tribunal de Justiga tem entendimento pacifico no sentido de que a coisa julgada nao
dispensa a triplice identidade para que atue em seu sentido negativo: “Nao havendo identidade entre
a causa de pedir constante destes autos e a apresentada na demanda anterior, ndo ha falar em coisa
julgada” (STJ, 22 Turma, AgRg no AgRg no Ag 1351318/RJ, Rel. Ministro Cesar Asfor Rocha, j. 2.6.11,
DJe 16.6.11).
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Portanto, para saber se a coisa julgada impede ou ndo o julgamento de uma
demanda basta identificar a causa de pedir deduzida no primeiro processo e
apreciada na decisdo de mérito, em comparagdo com os fundamentos da segunda

demanda proposta.

No que diz respeito a delimitagdo da causa de pedir, destacam-se duas teorias:
a da substanciagdo e a da individuagcdo. A primeira identifica a causa de pedir
essencialmente no compéndio de fatos que embasam a demanda. A segunda, por
sua vez, delimita a causa de pedir conforme o direito invocado pelo autor, ou seja,
nao exige um relato minucioso dos fatos, bastando a indicagao da relagao juridica
que deu origem ao litigio."® Vale mencionar que a adogao de uma ou outra teoria tem
diversas implicagdes de ordem tedrica e pratica, especialmente para os limites

objetivos da coisa julgada.

A teoria da substanciag&o esta ligada a um rigido sistema de preclusdes, que
decorre da adog¢ao do principio da eventualidade. Este tem como esséncia a
“realizagao cumulada, em um unico momento, de atividades processuais de diversa
natureza: toda matéria de ataque e todas as excecodes, processuais e substanciais, e
a indicacao dos meios de prova, devem ser formuladas de uma so6 vez, sob pena de
preclusdo”%. Defende-se que o principio da eventualidade funciona como
pressuposto da teoria da substanciagdo porque é nitido que a obrigatoriedade de
alegar todos os fatos que dao ensejo a pretensao na peti¢ao inicial, sob pena de
preclusao, expde um modelo processual “polarizado muito mais sobre o fato do que

sobre o direito”.195

De acordo com a individuagao, como a causa de pedir coincide com o direito
invocado pelo autor, & sobre esse mesmo direito, independentemente do fato juridico

invocado, que se circunscrevem os limites objetivos da coisa julgada. Logo, tais

103 CRUZ E TUCCI, José Rogério. A causa petendi no processo civil. p.112 a 128.

104 CRUZ E TUCCI, José Rogério. A regra da eventualidade como pressuposto da denominada
teoria da substanciagao, Revista do Advogado, n. 39, jul. 1993, p. 40.

105117 CRUZ E TUCCI, José Rogério. A regra da eventualidade como pressuposto da denominada
teoria da substanciacéao, p. 42.
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limites assumem contornos bastante amplos, capazes de absorver quaisquer fatos

constitutivos aptos a embasar aquele direito, mesmo que ndo deduzidos.'%

De outro lado, pela teoria da substanciagdo, a coisa julgada se forma
exclusivamente sobre os fatos alegados. Consequentemente, caso a parte alegue
fatos constitutivos novos, estar-se-a diante de uma demanda distinta, mesmo que

contenha pedido idéntico a demanda anterior.

Da diferenca entre as sobreditas teorias, evidencia-se que a teoria da
substanciagao privilegia a rapida solugao do litigio, ao passo que os adeptos da
individuacao buscam o aproveitamento maximo do processo, que servira para debelar

toda a crise verificada no plano do direito material.’%”

No Brasil, o art. 282, inciso lll, do Codigo de Processo Civil de 1973 bem como
o art. 319, inciso Il do Codigo de Processo Civil em vigor incumbiram ao autor o 6nus
de indicar “o fato e os fundamentos juridicos do pedido”. A despeito de os referidos
dispositivos se referirem a fatos e fundamentos, dando a entender que o legislador
poderia ter optado por uma construgao hibrida entre substanciagao e individuagao, o
entendimento dominante, tanto doutrinario'® como jurisprudencial'®, é que nosso

ordenamento adota a teoria da substanciagao.

Nesse contexto, José Roberto dos Santos Bedaque afirma que o exame do
conteudo da causa de pedir deve ser feito a partir dos elementos do direito material.

De acordo com essa premissa, as teorias da substanciagdo e individuagao

106 | AZZARINI, Alexandre Alves. A causa petendi nas agdes de separagao judicial e dissolugao da
unido estavel, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1998, p. 69 a 72.

107 _LEONEL, Ricardo de Barros. Causa de pedir e pedido: o direito superveniente, Sdo Paulo:
Método, 2006. p. 88.

108 Nesse sentido: THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, vol. |, 49. ed.,
Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 352; ASSIS, Araken. Cumulagao de acbes, p. 139; DINAMARCO,
Candido Rangel, Instituicdes de Direito Processual Civil, vol. Il, 6. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p.
132 e 133; BARBOSA MOREIRA, José Carlos. O novo processo civil brasileiro, 28. ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2010, p. 18, entre outros.

109 O entendimento pacifico no Superior Tribunal de Justiga é no sentido de que o ordenamento juridico
brasileiro adota a teoria da substanciacdo. Assim: “A diversidade de fundamento legal invocado pelas
partes ou a alteracao na qualificacao juridica dos fatos narrados ndo sao determinantes para afastar a
identidade entre as agdes. Tais fatores ndo integram a causa de pedir, nem vinculam o magistrado, por
forca dos principios iura novit curia e da mihi factum, dabo tibi jus. Precedentes (STJ, 3% Turma, REsp
1009057/SP, Rel. Ministro Vasco Della Giustina - desembargador convocado do TJ/RS -j. 27.4.10, DJe
17.5.10).
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“representam o verso e o reverso da medalha”. O autor tem o 6nus de expor os fatos
constitutivos de sua pretensédo, mas a selecado dos fatos da vida é feita com base na

consequéncia juridica pretendida e prevista em determinada norma juridica.''°

Diante de que foi exposto sobre o conteudo da causa de pedir, faz-se
necessario avangar um pouco mais no estudo do tema e definir quais séo os fatos

que integram a causa petendi.

Nas palavras de José Rogério Cruz e Tucci, os fatos essenciais que integram
a causa de pedir sdo, “aqueles que tém o condio de delimitar a pretensdo”.''! Trata-
se do fato que se amolda a hipotese prevista abstratamente na lei e que, portanto,
tem o condao de desencadear o efeito juridico pretendido pela parte. Logo, os fatos
essenciais sao pressupostos inafastaveis da existéncia do direito feito valer em

juizo.112

De outra banda, os fatos secundarios sdo aqueles que reforcam o fato
principal, mas isoladamente ndo compdem o direito alegado em juizo. A prova dos
fatos secundarios pode dar indicios da veracidade do fato essencial. Esse € o

entendimento do STJ, conforme se evidencia da ementa a seguir transcrita:

“PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ACAO DE CONSIGNAGAO
EM PAGAMENTO. CAUSA DE PEDIR. FATOS PRINCIPAIS E FATOS
SECUNDARIOS. NAO CONTESTAGAO DE TODOS OS FATOS
SECUNDARIOS. PROVA INDIRETA DO FATO PRINCIPAL. DEPOSITO
EXTEMPORANEO. APROVEITAMENTO. AUDIENCIA DE INSTRUGCAO E
JULGAMENTO. NAO COMPARECIMENTO. PENA DE CONFESSO.
REQUISITOS. ART. 20, § 4.°, DO CPC. FIXAGAO DOS HONORARIOS EM
PERCENTUAL. POSSIBILIDADE. CPC, ARTS. 2.°, 128, 267, INCISO 1V,
302, 333, INCISOS | E 1l, 343, § 2°, 460, 893, INCISO | E 896, INCISO Il

- Os fatos que s&o essenciais para configurar o objeto do processo e que
constituem a causa de pedir sdo exclusivamente aqueles que tém o condao
de delimitar a pretenséao; isto é, aqueles que sdo carregados de efeito pelo
ordenamento juridico. Os fatos essenciais (também denominados de fato
jurigeno ou principal) sdo particularizados por determinados acontecimentos
produzidos pela dindmica social (fatos simples ou secundarios), dos quais &
possivel extrair uma consequéncia juridica.

110 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Os elementos objetivos da demanda a luz do contraditério,
In: CRUZ E TUCCI, José Rogério; BEDAQUE, José Roberto dos Santos (coord.). Causa de pedir e
pedido no processo civil (questdes polémicas), Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 28 a 34.
11 CRUZ E TUCCI, José Rogério. A causa petendi no processo civil, 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2009. p. 162.

12 FONSECA, Joao Francisco Naves da. Exame dos fatos nos recursos extraordinario e especial.
Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 73 e 74.
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- A prova dos fatos secundarios prova indiretamente os fatos principais.
Assim, se o autor alega que o fato principal decorre de 2 (dois) fatos
secundarios — ambos suficientes por si s6s para a demonstracao da
ocorréncia daquele — e o réu contesta apenas um desses fatos secundarios,
o fato principal resta provado por forga da aplicagdo do art. 302 do CPC
quanto ao fato secundario que nao foi impugnado especificamente pelo
réu.”113

Vale ressaltar que somente os fatos narrados pela parte poderao ser
considerados. Por razdes obvias, apenas a mudancga dos fatos essenciais podera
ensejar uma nova causa de pedir e, portanto, autorizar a propositura de uma nova

demanda, entre as mesmas partes e com 0 mesmo pedido.

5.4.4. LIMITES OBJETIVOS DA COISA JULGADA: O PEDIDO

Assim como ocorre com a causa de pedir, qualquer alteracéo no pedido dara
ensejo a uma nova demanda. O pedido tem estrutura bifronte: contém a espécie do
provimento jurisdicional almejado (pedido imediato) e o bem da vida que se pretende
obter com esse provimento (pedido mediato)'4. Um pedido sera distinto do outro
sempre que variar cada um desses elementos. Portanto, ainda que o bem da vida
pretendido pela parte seja 0 mesmo, eventual mudanga na espécie de provimento
jurisdicional provocara alteragao do pedido. Assim, modificado o bem da vida objeto

da pretenséao, estar-se-a diante de um novo pedido.

Tal raciocinio ndo muda em caso de cumulagéo de pedidos’'®, seja em caso
de cumulacéo propria ou cumulagao imprépria. Na primeira, € permitido o acolhimento
em conjunto dos pedidos, ao passo que, na segunda, em razao de peculiaridades do
direito material, a procedéncia de uma pretenséo exclui a das demais. Na cumulacao
propria, estdo incluidas as cumulagbes simples e sucessiva; e na cumulagao

imprépria tem-se a cumulagao alternativa e a cumulagéo subsidiaria ou eventual .16

113 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 702.739/PB. Inteiro Teor do Acérdao. Rel.
Ministra Nancy Andrighi, Rel. p/ Acérdao Ministro Ari Pargendler, julgado em 19 de setembro de 2006.
114 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituigdes de Direito Processual Civil, vol. Il, p. 122.

115 Pelo CPC em vigor, a cumulacdo de pedidos é autorizada pelo art. 327. As justificativas para a
cumulagao de pedidos apontadas pela doutrina sdo economia processual e harmonia entre julgados.
Nesse sentido: José Rogério Cruz e Tucci, citando Teresa Armenta Deu: Reflexdes sobre a cumulagéo
subsidiaria de pedidos, CRUZ E TUCCI, José Rogério; BEDAQUE, José Roberto dos Santos (coords).
Causa de pedir e pedido no processo civil, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 280.

116 CRUZ E TUCCI, José Rogério. Reflexdes sobre a cumulagdo subsidiaria de pedidos. In: CRUZ E
TUCCI, José Rogério; BEDAQUE, José Roberto dos Santos (coords.). Causa de pedir e pedido no
processo civil, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 281 e 282.
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Vale dizer, portanto, que em qualquer hipétese, a mudanga do pedido enseja
uma nova pretensdo e, portanto, uma nova demanda. Nesse caso, sO ficam
acobertados pela coisa julgada material os pedidos que tiverem sido efetivamente
decididos.'” Assim, violando o principio da congruéncia ou da adstrigdo, quando o
magistrado deixa de se pronunciar sobre algum dos pedidos cumulados, a coisa
julgada nao obstara que o pedido omitido seja deduzido novamente em posterior

demanda.

5.2. LIMITES SUBJETIVOS

Superado o estudo dos principais aspectos referentes aos limites objetivos da
coisa julgada, sobrevém a necessidade de entender os limites subjetivos do instituto.
Assim, ao tratar dos limites subjetivos da coisa julgada, o problema consiste em saber

se além das partes, a coisa julgada afeta terceiros.

Nesse contexto, Luiz Guilherme Marinoni sustenta ser necessaria uma
distingdo basica quanto aos terceiros: a) “o terceiro interessado é aquele que tem
interesse juridico na causa” e, b) o terceiro indiferente é aquele que ndo mantém
nenhuma relagdo juridica “interdependente com aquela submetida a apreciagao
judicial”’, ou seja, a sentencga judicial pode produzir efeitos em relagéo a todos esses
sujeitos, “sejam partes, sejam terceiros interessados, sejam ainda terceiros
indiferentes”, mas de maneira distinta para cada um, conforme o sujeito que os

sofre.’'® Nessa trilha, o autor observa:

“(...) que somente as partes precisam da coisa julgada. Nao fosse a coisa
julgada, em fungéo da legitimidade que ostentam para discutir a sentenga,
poderiam debater o conflito de interesse ao infinito. Para esses sujeitos, sim,
a coisa julgada resulta em utilidade, pondo fim, em determinado momento a
controvérsia, e tornando definitiva a solugédo judicial oferecida. Por isso,
somente as partes € que ficam vinculadas pela coisa julgada. Embora
terceiros possam sofrer efeitos da sentenca de procedéncia, é certo que a
autoridade da coisa julgada ndo os atinge.”'®

Paulo Roberto de Oliveira Lima, ensina que com a expressao limite subjetivo

da coisa julgada se quer denotar a definicdo dos atingidos pela coisa julgada, ai

17 CARVALHO, Milton Paulo de. Do pedido no processo civil. Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabris,
1992, p. 170 e 171.

118 MARINONI, Luiz Guilherme e ARENHART, Sérgio Cruz. Manual do processo de conhecimento.
5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais. 2006, p. 639.

19 |bid. p. 640.
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incluido o estudo da possibilidade e de a sentencga produzir efeitos num universo de
individuos maior do que daqueles atingidos pelas demais eficacias da sentenca.
Assim, o limite subjetivo da coisa julgada € a definicdo das pessoas que se submetem
a imutabilidade do comando inserido na sentenga, bem assim das pessoas que sao

afetadas pela eficacia decorrente da decisdo.'2°

Do exposto até aqui, fica claro que com o deslinde dos limites subjetivos da
coisa julgada, objetiva-se saber quem esta submetido a coisa julgada. Nesse aspecto,

vale dizer que a coisa julgada pode operar-se inter partes, ultra partes ou erga omnes.

A coisa julgada inter partes € aquela a que somente se vincula as partes.
Ocorre nos casos em que a autoridade da decisao passada em julgado s6 se impde

para aqueles que figuraram no processo como parte.'?!

No atual cédigo de processo civil, a coisa julgada inter partes continua sendo
a regra geral, consagrada no art. 506 que dispde que “a sentencga faz coisa julgada
as partes entre as quais e dada, nao prejudicando terceiros”. Vale mencionar que,
segundo o espirito do sistema processual brasileiro, ninguém podera ser atingido
pelos efeitos de uma decisdo jurisdicional transitada em julgado, sem que se Ihe tenha
sido garantido o acesso a justiga, com um processo devido, onde se oportunize a
participagdo em contraditério. Mas ha excegdes a essa regra em nosso ordenamento.

S&o casos em que a coisa julgada pode beneficiar ou prejudicar terceiros. 22

Nesse contexto, a coisa julgada ultra partes é aquela que atinge nédo sé as
partes do processo, mas também determinados terceiros. Os efeitos da coisa julgada
estendem-se a terceiros, pessoas que nao participaram do processo, vinculando-os.
Inumeras sao hipdteses de ocorréncia como nos casos de substituicdo processual,
em que o substituido, apesar de néo ter figurado como parte na demanda, tera sua

esfera de direitos alcangada pelos efeitos da coisa julgada.'?

Os casos de legitimacao concorrente também sdo exemplos onde ocorre a

coisa julgada ultra partes. Nesses casos, 0 sujeito detentor de legitimacao

120 LIMA, Paulo Roberto de Oliveira. Contribuicdo a teoria da coisa julgada. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1997. p. 38.

121 DIDIER JUNIOR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Op. cit. p. 479.

122 |bid. p. 480.

128 |bid. p. 481.
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concorrente para ingressar com uma ag¢do, a qual que poderia ter sido parte no
processo, na qualidade de litisconsorte unitario facultativo ativo, mas nao foi, ficara

vinculado aos efeitos da coisa julgada produzida pela decisdo proferida na causa.’®*

Ha de ser mencionada a existéncia de coisa julgada ultra partes nas agoes
coletivas que versem sobe direitos coletivos em sentido estrito, conforme a letra do
art. 103, Il, CDC. A coisa julgada formada nestas ag¢des nao se limita a atingir as
partes originarias do processo, alcangando, também, todos os membros da categoria,
classe ou grupo que sao ligados entre si ou com a parte adversa por uma relagao

juridica base.?®

A coisa julgada erga omnes, por fim, & aquela cujos efeitos atingem a todos os
jurisdicionados, tenham ou n3o participado do processo. E o que ocorre, por exemplo,
com a coisa julgada produzida na agao de usucapiao de imdveis, nas agdes coletivas
que versem sobre direitos difusos ou direitos individuais homogéneos (art 103, | e Il

do CDC) e nas agbes de controle concentrado de constitucionalidade.'?®

5.3. LIMITE TEMPORAL

Segundo Anténio do Passo Cabral, a doutrina mais antiga ja chamava a
atencao de que, conquanto a coisa julgada deva ser perene, estavel, ela ndo existe
para ser eterna. E saber ndo sé desde quando existe coisa julgada como também até
quando deve-se manter a imutabilidade e indiscutibilidade da decis&o.'?” E dentro

desse contexto que serdo apresentadas as reflexdes a seguir.

5.3.1. JURISDIGAO DO CASO CONCRETO: A INCIDENCIA DA NORMA

Integram a funcao jurisdicional cognitiva as atividades destinadas a formular
juizo a respeito da incidéncia ou ndo de norma abstrata sobre determinado suporte

fatico, e que consistem, essencialmente, em:'28

124 DIDIER JUNIOR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Op. cit. p. 482.

125 GRINOVER, Ada Pellegrini. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor. 7. ed. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2001. p. 856.

126 DIDIER JUNIOR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Op. cit. p. 482.

2T WAMBIER, Teresa Arruda Alvim et al. Op. cit. p. 1242.

128 ZAVASCKI, Teori Albino. Eficacia das sentengas na jurisdigdo constitucional.4. ed., rev., atual.
e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 98.



(a) coletar e examinar provas sobre o ato ou o fato em que possa ter havido
incidéncia;

(b) verificar, no ordenamento juridico, a norma ajustavel aquele suporte fatico,

(c) declarar as consequéncias juridicas decorrentes da incidéncia,
enunciando a norma concreta; ou, se for o caso, declarar que nao ocorreu a
incidéncia, ou que nao foi aquele o preceito normativo que incidiu em relagao ao fato
ou ato e que, portanto, inexistiu a relagéo juridica afirmada pelo demandante; ou,
entdo, que nao ocorreu pelo modo ou na extensdo ou com as consequéncias

pretendidas.

Desse conjunto operativo resulta uma sentenca identificadora do conteudo da
norma juridica concreta que, transitada em julgado, torna-se imutavel e passa a ter
forca de lei entre as partes (art. 503 do CPC).

Referida realidade é fundamental para o estudo da eficacia da sentenca e da
coisa julgada no tempo. A declaragcdo de certeza e a norma juridica concreta,
contidas na sentenga, sdo resultado de um juizo que leva em consideragéo os
pressupostos de um especifico fenbmeno de incidéncia, ou seja; um comando
normativo e uma situagcao de fato, tais como delineados no momento em que a

sentenga foi proferida.’?®

Vale dizer que a norma juridica concreta, em regra, destina-se a perdurar
indefinidamente, desde que a sentenga passe em julgado, excluidas a possibilidade
de vir a se emitir outra norma concreta e a relevancia juridica de qualquer eventual

contestacao ou duvida.

No entanto, o fenbmeno da incidéncia nem sempre € instantaneo e nem
sempre se esgotam imediatamente os efeitos da norma juridica concreta dele
eventualmente nascida. Nao raro, eles tém aptidao para se projetar no futuro, para
além, inclusive, do momento da sentenca que os apreciou, e, por iSSO mesmo,

podem sofrer mutagdes ou extinguir-se com o passar do tempo.'30

129 ZAVASCKI, Teori Albino. Op. cit. p. 98.
130 |bid. p. 98.
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5.3.2. Os LIMITES TEMPORAIS DA EFICACIA DA SENTENCA E SUA RELACAO COM AS
ESPECIES DE RELAGAO JURIDICA

Segundo Teori Zavascki, as relagdes juridicas, considerada a sua relagdo com
as circunstancias temporais do fato gerador, podem se classificar em trés espécies a

saber: as instantaneas, as permanentes e as sucessivas.''

Instantédnea é a relagao juridica decorrente de fato gerador que se esgota
imediatamente, num momento determinado, sem continuidade no tempo ou que,
embora resulte de fato temporalmente desdobrado, s6 atrai a incidéncia da norma
quando estiver inteiramente formado. E exemplo a relacdo obrigacional de ressarcir
os danos materiais causados a veiculo alheio por motorista imprudente que

ultrapassou o sinal vermelho.

Permanente (ou duradoura) é a relagao juridica que nasce de um suporte de
incidéncia consistente em fato ou situacdo que se prolonga no tempo, como a
obrigagdo de pagar alimentos, que tem suporte fatico desdobrado no tempo,
consistente na insuficiéncia econdmica e financeira do alimentando e na capacidade

econdmica e financeira do alimentante (art. 1.694, § 1.°, do CC).

Sucessiva € a relacao nascida de fatos geradores instantaneos que, todavia,
se repetem no tempo de maneira uniforme e continuada, como ocorre na obrigagéao
do comerciante de pagar imposto sobre a circulagdo de mercadorias. Na verdade, as
relagbes sucessivas compdem-se de uma seérie de relagbes instantaneas
homogéneas, que, pela sua reiteracdo e homogeneidade, podem receber tratamento

juridico conjunto ou tutela jurisdicional coletiva.

Existem certas relagdes juridicas cujos efeitos sdo desdobrados no tempo, mas
que nao se confundem com as relagdes juridicas permanentes nem com as
sucessivas. A relagao previdenciaria de aposentadoria por tempo de servico tem
diferida no tempo, por imposicéo da lei, a prestagdo de pagar proventos, mas o fato
gerador, consistente em determinado numero de anos de trabalho ou de contribuigao,
ja se encontra inteiramente consumado. Por isso mesmo, nesses casos, tendo

ocorrido o fendmeno da incidéncia sobre suporte fatico completo e acabado, a

131 ZAVASCKI, Teori Albino. Op. cit. p. 99.
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subsisténcia dos efeitos (a obrigagdo do mutuario e da instituicdo previdenciaria)
independe da continuidade do fato gerador (ao contrario do que ocorre nas relagdes
permanentes) ou da repeticdo do fato gerador (ao contrario do que se passa com as

relagbes sucessivas).’3?

Portanto, a sentenca, ao examinar os fendbmenos de incidéncia e pronunciar
juizos de certeza sobre as consequéncias juridicas dai decorrentes, certificando a
existéncia, ou a inexisténcia, ou 0 modo de ser da relagéao juridica, o faz levando em
consideracao as circunstancias de fato e de direito que entdo foram apresentados

pelas partes.

Nessa quadra, tendo em conta a natureza permanente ou sucessiva de certas
relagdes juridicas, surgem duas espécies de questdes. A primeira, a dos limites
objetivos e temporais da sentenca, que consiste em saber se a eficacia vinculante do
pronunciamento judicial abarca também o desdobramento futuro da relagdo juridica
permanente, as reiteragdes futuras das relagdes sucessivas e os efeitos futuros das
relacbes instantaneas. A resposta positiva a primeira questao suscita a segunda: a
dos limites temporais da eficacia da sentenca, que consiste em saber se o comando
sentencial, emitido em certo momento, permanecera inalterado indefinidamente,

mesmo quando houver alteragédo no estado de fato ou de direito.33

Em relagdo aos limites objetivos e temporais a regra geral é a de que, por
qualificar norma concreta, fazendo juizo sobre fatos ja ocorridos, a sentenca opera
sobre o passado e n&o sobre o futuro. No entanto, ha excegdes como no caso dos
efeitos futuros de relagdes juridicas instantédneas, ou seja, efeitos ainda por acontecer

de fatos ja passados.

Além dessa excecdo, outras podem ser suscitadas. E o caso dos
desdobramentos futuros da relagdo permanente. Sdo exemplos as sentencas que,
reconhecendo a necessidade do alimentando, impdem o pagamento de pensao

alimenticia. Nesse caso, a condenacao de pagar parcelas futuras tem por pressuposto

132 ZAVASCKI, Teori Albino. Op. cit. p. 100.
133 |bid. p. 101.
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l6gico ndo um fato que se esgotou no passado, mas um fato que se desdobrara no

tempo, podendo perdurar no futuro.

Outra excecdo ocorre em situacbes de reiteragdes futuras de relagdes
sucessivas, em que a regra é a de que as sentencgas so tém forga vinculante sobre as
relacdes ja efetivamente concretizadas, nao atingindo as que poderao decorrer de
fatos futuros, ainda que semelhantes. Isso se deve a propria natureza da fungao
jurisdicional, que tem por matéria de trato os fenébmenos de incidéncia das normas em
suportes faticos presentes ou passados. E elucidativa dessa linha de pensar a Sumula
239, segundo a qual “decisdo que declara indevida a cobranga de imposto em

determinado exercicio ndo faz coisa julgada em relagdo aos posteriores”.34

No entanto, vale mencionar que ha certas relagdes juridicas sucessivas que
nascem de um suporte fatico complexo, formado por um fato gerador instantaneo,
inserido numa situacdo juridica permanente. Nesses casos, pode ocorrer que a
controvérsia decidida pela sentenga tenha por origem n&o o fato gerador instantaneo,
mas a situacgao juridica de carater permanente na qual ele se encontra inserido e que

também compde o suporte desencadeador do fendmeno de incidéncia.

Sabe-se que essa situagao, por seu carater duradouro, esta apta a perdurar no
tempo, podendo persistir quando, no futuro, houver a repeticdo de outros fatos
geradores instantaneos, semelhantes ao examinado na sentenga. Em casos assim,
admite-se a eficacia vinculante da sentenca também em relacdo aos eventos
recorrentes. Isso porque, o juizo de certeza desenvolvido pela sentenga sobre
determinada relagao juridica concreta decorreu, na verdade, de juizo de certeza sobre
a situagao juridica mais ampla, de carater duradouro, componente, ainda que mediata,

do fendmeno de incidéncia.’®®

Como exemplo, tome-se uma sentenca que reconhece ao servidor civil o direito
a vantagem mensal concedida a servidor militar. O juizo de certeza sobre a existéncia
do direito tera forga vinculante ndo apenas sobre as prestacdes passadas (fatos
geradores completos), mas igualmente sobre as futuras. Isso porque o juizo de

certeza sobre a relagao obrigacional (direito a diferenga de vencimentos) ndo teve por

134 ZAVASCKI, Teori Albino. Op. cit. p. 101.
135 |bid. p. 103.
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suporte o fato gerador instantaneo (efetiva prestacdo do trabalho em determinado
més), mas a situacao juridica duradoura na qual tal fato esta inserido: a condi¢cao do

credor de servidor publico civil.'36

5.3.3. Os LIMITES TEMPORAIS DA EFICACIA DA SENTENGA E SUARELAGAO COM A CLAUSULA
REBUS SIC STANTIBUS

Visto que a sentenca pode irradiar eficacia vinculante também para o futuro,
surge a questao de saber qual é o termo ad quem de tal eficacia. Nesse contexto, o
saudoso Ministro Teori Zavascki ensina que a sentenca tem eficacia enquanto se
mantiverem inalterados o direito e o suporte fatico sobre os quais se estabeleceu o

juizo de certeza.'?’

Portanto, se a decisdo de mérito afirmou que uma relagao juridica existe ou que
tem certo conteudo, é porque supds a existéncia de determinado comando normativo
(norma juridica) e de determinada situacdo de fato (suporte fatico de incidéncia); se
afirmou que determinada relagdo juridica ndo existe, supl6s a inexisténcia ou do
comando normativo ou da situagao de fato afirmada pelo litigante interessado. Assim,
a alteracao de qualquer desses elementos compromete o silogismo original da
sentenca porque estara alterado o silogismo do fendmeno de incidéncia por ela
apreciado: a relacéo juridica que antes existia deixou de existir e vice-versa. Dai
afirmar-se que a forga do comando sentencial tem uma condigdo implicita, a da
clausula rebus sic stantibus, e significa que ela atua enquanto se mantiverem integras

as situacoes de fato e de direito existentes quando da prolacao da sentenca.’3®

Alterada a situacdo de fato (muda o suporte fatico, mantendo-se o estado da
norma) ou de direito (muda o estado da norma, mantendo-se o estado de fato), ou dos
dois, a sentenca deixa de ter a forga de lei entre as partes, que até entdo mantinha.'3°
Vale mencionar que essa situacgao foi enfrentada pelo STF no regime de repercussao

geral no Recurso Extraordinario 596.663 que restou assim ementado:

“CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. SENTENCA AFIRMANDO
DIREITO A DIFERENGA DE PERCENTUAL REMUNERATORIO,
INCLUSIVE PARA O FUTURO. RELAGAO JURIDICA DE TRATO
CONTINUADO. EFICACIA TEMPORAL. CLAUSULA REBUS SIC

136 ZAVASCKI, Teori Albino. Op. cit. p. 103.
137 |bid. p. 105.
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139 |bid. p. 105.
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STANTIBUS. SUPERVENIENTE INCQRPORAQ/:\O DEFINITIVA NOS
VENCIMENTOS POR FORCA DE DISSIDIO COLETIVO. EXAURIMENTO
DA EFICACIA DA SENTENCA.

1. A forga vinculativa das sentengas sobre relagdes juridicas de trato
continuado atua rebus sic stantibus: sua eficacia permanece enquanto se
mantiverem inalterados os pressupostos faticos e juridicos adotados para o
juizo de certeza estabelecido pelo provimento sentencial. A superveniente
alteracdo de qualquer desses pressupostos (a) determina a imediata
cessagao da eficacia executiva do julgado, independentemente de agao
rescisoria ou, salvo em estritas hipoteses previstas em lei, de agao revisional,
razao pela qual (b) a matéria pode ser alegada como matéria de defesa em
impugnacao ou em embargos do executado.

2. Afirma-se, nessa linha de entendimento, que a sentenga que reconhece ao
trabalhador ou servidor o direito a determinado percentual de acréscimo
remuneratério deixa de ter eficacia a partir da superveniente incorporagao
definitiva do referido percentual nos seus ganhos.

3. Recurso extraordinario improvido”.40

Vé-se, portanto, que a alteragdo do status quo tem, em regra, efeitos imediatos
e automaticos. Nesse sentido, se a sentenca declarou que determinado servidor
publico ndo tinha direito a adicional de insalubridade, a superveniéncia de lei prevendo
a vantagem importara o imediato direito a usufrui-la, cessando a partir dai a eficacia
vinculativa do julgado, independentemente de novo pronunciamento judicial ou de
qualquer outra formalidade. No que se refere a mudanca no estado de fato, a situagao
€ idéntica. A sentenca que, a vista da incapacidade temporaria para o trabalho,
reconhece o direito ao beneficio de auxilio-doenga tem forgca vinculativa enquanto
perdurar o status quo. A superveniente cura do segurado importa a imediata cessacéo

dessa eficacia.'*!

6. CONCLUSAO

Por meio das reflexdes levadas a efeito no presente capitulo, defende-se que
a coisa julgada é a autoridade que torna imutavel a norma juridica individualizada e
contida na parte dispositiva de uma decisdo. Também se conclui que a coisa julgada,
para o bem da seguranga juridica do sistema processual, deve observar certos limites,

dados pela lei e esclarecidos pela doutrina e jurisprudéncia.

Observou-se que definir os limites objetivos da coisa julgada & explicar o

conteudo da deciséo judicial e verificar qual extensao desse conteudo sera acobertada

140 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Extraordinario 596.663. Inteiro Teor do Acordao.
Rel. Ministro Teori Zavascki, julgado em 24 de setembro de 2014.
141 ZAVASCKI, Teori Albino. Op. cit. p. 106.
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pela autoridade da coisa julgada. Na pratica, para identificar os limites objetivos da
coisa julgada basta responder a pergunta: o que se submete aos efeitos da coisa
julgada? No caso estudado na presente dissertagao, a resposta a questao seria, em
uma primeira aproximagao, “o pagamento do indice decorrente da URP”. Verificou-se,
ainda, que o deslinde preciso do alcance objetivo da coisa julgada deve levar em conta

a causa de pedir e o pedido.

Quanto aos limites subjetivos, estes definem quem sera o destinatario final dos
efeitos produzidos pela decisao judicial transitada em julgado. Portanto, estudar os
limites subjetivos da coisa julgada significa identificar quais os sujeitos que serao
alcangados pela autoridade da coisa julgada. Na pratica, para identificar os limites
subjetivos da coisa julgada basta responder a pergunta: quem se submete aos efeitos
da coisa julgada? Vale mencionar que a analise dos limites subjetivos da coisa julgada
demanda também observar a presenga de partes que possuam legitimagao para
representar terceiros interessados, como nos casos das agdes judicias que seréo
estudadas nos capitulos subsequentes, propostas por sindicatos e associagdes de

classes em beneficio de seus substituidos e representados.

Por fim, o limite temporal remete a saber ndo sé desde quando existe coisa
julgada como também até quando deve-se manter a imutabilidade e indiscutibilidade
da decisao. Nesse caso, aspecto importante a ser destacado diz respeito aos casos
de relagdes juridicas de trato sucessivo, que s&o aquelas cuja hipétese de incidéncia
concerne a fatos ou situagbes que perduram no tempo, permitindo, conforme a
variagdo das circunstancias faticas, modificacdes das posi¢des juridicas internas

(6nus, direitos, faculdades) ou ao menos seu redimensionamento.

Nesses casos, a sentencga tem eficacia enquanto se mantiverem inalterados o
direito e o suporte fatico sobre os quais estabeleceu o juizo de certeza. A forga do
comando sentencial tem uma condigao implicita, a da clausula rebus sic stantibus, e
significa que ela atua enquanto se mantiverem integras as situagdes de fato e de

direito existentes quando da prolacdo da sentenca.
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CAPITULO Il = O cAsO URP E AS DIVERGENCIAS DE
ENTENDIMENTOS NO AMBITO DO STF

1. INTRODUGAO

Ja se destacou na presente dissertacdo que, atualmente, mais de 130 mil
servidores publicos federais'¥?, considerando ativos inativos e pensionistas,
percebem, em suas remuneragdes ou proventos, a quantia mensal aproximada de R$
140 milhdes de reais por més, com fundamento em decisdes judiciais, culminando na
importancia de quase 2 bilhdes de reais em um ano. E diante de tais despesas, vale
novamente ressaltar que entre as atribuicées do TCU esta a de verificar a legalidade
dos pagamentos realizados pelos gestores. Assim, a Corte de Contas, ao se deparar
com pagamentos em montantes elevados, como os acima mencionados, lastreados
em decisdes judiciais transitadas em julgado ou nédo, tem o dever constitucional de
aferir em que medida os referidos gestores responsaveis pelos pagamentos estao

cumprindo adequadamente os comandos judiciais.

Vale dizer que o TCU analisa a regularidade desses pagamentos por ocasiao
da analise das contas dos gestores, no registro das aposentadorias e pensdes ou por
meio de fiscalizagdes realizadas nos 6rgaos e entidades pagadores. Contudo, a
questdo que se coloca surge quando o TCU, ao analisar o conteudo das decisdes
judiciais apresentadas pelos gestores como justificativa para a continuidade dos
aludidos pagamentos, observa que os comandos das sentengas ndao amparam a
percepcdo atual das vantagens auferidas pelos servidores. E o caso das decisées
judiciais transitadas em julgado na década de 90, que fundamentam o pagamento de

parcelas decorrentes de planos econémicos levados a efeito na época.

Nesse contexto, um caso concreto em especial chama a atengao, no que diz
respeito ao alcance da coisa julgada, em virtude das conclusdes evidentes que podem
ser hauridas a partir dos ensinamentos da doutrina e da mais recente jurisprudéncia
do STF acerca do referido instituto. Trata-se do pagamento da parcela remuneratéria

decorrente da Unidade de Referéncia de Pregcos (URP), percebida pelos servidores

142 Considerando apenas informagbes referentes ao Poder Executivo Federal. Fonte:
http://www.portaltransparencia.gov.br/ - més de referéncia: novembro de 2017.
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da Universidade de Brasilia e cuja manutencédo esta fundamentada em decisées
judiciais transitadas em julgado. Isso porque, no ambito da UnB, os processos judiciais
propostos pelos sindicatos e associagdes de classe representantes dos servidores
técnicos e docentes da instituicdo culminaram em decisdes judiciais que transitaram
em julgado na década de noventa. No entanto, tais decisdes até hoje produzem efeitos

financeiros.

Vale rememorar que, atualmente, 6.064 servidores ativos, entre docentes e
integrantes do quadro técnico administrativo da UnB percebem, mensalmente, a
quantia de R$ 13.476.428,71 (média mensal de R$ 2.222,36 por servidor)
exclusivamente a titulo do pagamento da URP. Além desses, outros 1.867 inativos,
entre ex-docentes, ex-integrantes do quadro técnico administrativo da UnB e
pensionistas, percebem a quantia mensal de R$ 5.028.312,80 (média mensal de R$
2.693,26 por inativo) a titulo do pagamento do indice decorrente da URP. Portanto, a
despesa total mensal da entidade com o pagamento dessa parcela soma a quantia de
R$ 18.504.741,51'43, alcangando, em um ano, a cifra de R$ 240 milhdes de reais.

Ocorre que os referidos pagamentos sao feitos a todos os servidores (novos ou
antigos), aposentados e pensionistas indiscriminadamente. O que se observa, na
pratica, € que, na referida entidade, independentemente da data de ingresso do
servidor nos quadros profissionais da instituicdo, a parcela decorrente da URP é
imediatamente implementada, incidindo na remuneragéo do cargo efetivo atual. Ha
situagdes de servidores beneficiados pelo referido indice que nem mesmo haviam
nascido quando as primeiras decisdes judiciais que beneficiaram os servidores da

entidade transitaram em julgado, nos anos de 1990 e 1991.

Para avaliar com o detalhamento necessario, o caso concreto mencionado no
presente capitulo, faz-se necessario investigar o contexto econémico do Brasil no
periodo compreendido entre os anos 1987 e 1989 para que seja possivel entender,
exatamente, qual a raiz do pedido demandado em juizo nas agdes judiciais propostas
com vistas ao pagamento do indice decorrente da URP, entre as quais, as que tem

por beneficiarios, os servidores da Universidade de Brasilia.

143 Fonte: http://www.portaltransparencia.gov.br/ - més de referéncia: novembro de 2017.
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Em seguida, sera apresentado o contexto das demandas judiciais inicialmente
propostas em favor dos servidores da UnB, bem como os desdobramentos judiciais e
administrativos que decorreram dessas ac¢des judiciais até a situagcdo atual do
pagamento do indice decorrente da URP. A partir do detalhamento de cada agao
judicial e a luz dos conceitos destacados no Capitulo Il da presente dissertacao,
acerca da coisa julgada e seus limites, serdo apresentados os limites objetivos,
subjetivos e temporais de cada uma das demandas. Com isso, sera possivel atestar
ou nao a evidéncia do problema concreto que ocorre com a execug¢ao das decisdes
judiciais transitadas em julgado que determinam, até os dias atuais, 0 pagamento da

URP aos servidores da UnB.

Na sequéncia, a pesquisa busca avaliar em que medida a atuag¢ao do Supremo
é influenciada pela comunicacéo do TCU a respeito da defesa do ato praticado pela
Corte de Contas, ja que, a despeito dos esclarecimentos prestados pelo TCU, dois
mandados de seguranga ainda vigentes protegem o pagamento da URP aos
servidores da UnB. Vale dizer que, em juizo, o TCU é representado, via de regra, pela

Advocacia Geral da Uniao.

Seguindo esse caminho, sera possivel responder a questdo de pesquisa
formulada para guiar esta dissertacao, ao testar a hipétese no sentido de que o TCU
atua segundo suas competéncias constitucionais e atento a jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal.

Por fim, importa mencionar que a discussao referente a atuagdo do TCU na
fiscalizagdo da correta execugdo de decisdes judiciais que determinaram, no
passado, o pagamento da URP, ndo possui posicionamento convergente no ambito
do STF e tais divergéncias contribuem para postergar a solugao definitiva do

problema.
E dentro desse contexto que o presente capitulo enfoca as reflexdes seguintes.
2. A INSTABILIDADE ECONOMICA NA DECADA DE 80

Na década de 1980 o Brasil vivenciou um periodo de extrema instabilidade na
economia. Nesse periodo a caracteristica econémica mais marcante no pais era a alta

taxa de inflagcdo. Para combater a inflagdo com vistas a criar condigbes favoraveis
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para um desenvolvimento econdmico sustentado, o pais passou por diversos planos
de estabilizacdo econbmica, dos quais interessam, a essa dissertacdo, os Planos
Bresser, de 1987 e Verao, de 1989.

2.1. O PLANO BRESSER

Em fevereiro de 1987, a inflagdo mensal no Brasil ja atingia a taxa de 16,37%
e diante do iminente esgotamento das reservas cambiais, 0 governo do entdo
presidente José Sarney optou por declarar uma moratoria unilateral dos
compromissos externos do pais, por temer o desgaste politico de um acordo com o
FMI, estigmatizado como responsavel pela recessdao de 1983. A conjugacgédo de
inflacdo em alta, o aumento do desemprego e a crise cambial provocou a substituigao
do entdo Ministro da Fazenda Dilson Domingos Funaro por Luis Carlos Bresser
Pereira em 3 de maio de 1987. Em 12 de junho de 1987 com o objetivo de conter a
inflacdo mensal ja na casa dos 19,71%, o novo ministro anunciou um novo conjunto

de medidas econémicas que acabaram por levar seu nome: Plano Bresser.#4

No Plano Bresser, entre outras medidas, destacavam-se o congelamento de
precos e salarios por 90 dias e o estabelecimento de um fator de conversao de créditos
aplicavel a obrigagdes e titulos emitidos antes do langamento do plano com valores
nominais prefixados. Além dessas medidas, substituiu-se a entdo Escala Mével de
Salarios por um mecanismo denominado Unidade de Referéncia de Precos (URP),
instituido pelo Decreto-Lei n° 2.335'5, de 12 de junho de 1987, que definia a taxa de
reajuste mensal dos salarios, a vigorar apos decorrido o prazo de congelamento, como
sendo a média da inflacdo, entdo medida pelo IPC'#6, observada nos trés meses
anteriores ao més de reajuste’’. Em sintese, portanto, é possivel dizer que a URP foi
um mecanismo de corregao criado para reajustar pregos e salarios com objetivo de

repor perdas inflacionarias.

144 MODIANO, Eduardo. A 6pera dos trés cruzados: 1985 — 1989. In: ABREU, Marcelo de Paiva
(Org.). A ordem do progresso: cem anos de politica republicana 1889 — 1989. Rio de Janeiro: Campus,
1990. p. 366.

145 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.335, de 12 de junho de 1987. Dispde sobre o congelamento de pregos
e aluguéis, reajustes mensais de salarios e vencimentos, institui a Unidade de Referéncia de Precos
(URP), e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/Del2335.htm> Acesso em: 10 ago. 2017.

146 [ndice de pregos ao consumidor - extinto em margo de 1991.
147 MODIANO, Eduardo. Op. cit. p. 366.



8¢9

Na data em que foi implantado o “Plano Bresser”, imediatamente todos os
brasileiros tiveram seus salarios congelados por 3 meses. Assim, a recuperagéo da
perda imposta aos salarios nesses 3 meses de congelamento somente se dava nos 3
meses seguintes, com a aplicagao, nesse periodo, do indice referido calculado a partir
dos indices de inflagdo do trimestre em que os salarios estiveram congelados.
Portanto, a cada trimestre, calculava-se a URP que seria aplicada aos salarios no
trimestre seguinte. Assim, em tese, os salarios estavam sempre recuperando a perda

decorrente da inflagdo dos trés meses anteriores.

A Figura 2, extraida do periodico “Quinzena”'*8, edicdo de 1 de outubro de
1988, traduz de maneira didatica o mecanismo da URP, por meio do grafico ilustrado

a seguir:
Figura 2 — Inflagao e URP

20

Inflagédo (IPC/FIBGE)

15

10

Ago Set Out Nov Dez JAN (88) Fev Mar Abr Mai
Fonte: Periédico Quinzena, edigéo de 1/10/1988 (adaptado)

Em dezembro de 1987 o Ministro Bresser Pereira deixou a pasta da Fazenda,
substituido por Mailson da Noébrega, que continuou com as agdes econémicas levadas
a efeito no Plano Bresser. No entanto, 0 mencionado plano econémico nao teve

sucesso esperado.’® Com isso, um novo conjunto de medidas estava por vir.

148 Periodico “Quinzena”: Disponivel em <http://www.cpvsp.org.br/upload/periodicos/pdf/PQUINSP101988057.pdf>
Acesso em 15 Set 2017.

49 MODIANO, Eduardo. Op. cit. p. 367.
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2.2. O PLANO VERAO

Em 14 de janeiro de 1989, o governo de José Sarney, diante do fracasso do
Plano Bresser, tenta uma nova estratégia de combate a inflagdo. Na ocasiéo, o
Ministro da Fazenda Mailson da Nébrega langou o Plano Verao, que entrou em vigor
por meio da Medida Proviséria n° 32 de 15 de janeiro de 1989, que foi convertida
na Lein® 7.730"", de 31 de janeiro de 1989. Entre varias agdes, a norma mencionada
eliminou o mecanismo de correcdo de salarios baseado na URP. A desindexacao
salarial era mais ambiciosa do que a dos planos anteriores, pois ndo embutia nenhuma
regra de corregcdo futura. Com esta medida, o plano pretendia estimular a livre

negociagao entre empregados e patroes.’>?

Vale mencionar que o més de novembro de 1988 findou o trimestre de apuragao
da URP, que reajustaria os salarios subsequentes, nos meses de dezembro 1988,
janeiro e fevereiro de 1989, pela média da inflagdo (IPC) medida nos meses de
setembro, outubro e novembro 1989. O Quadro 2 a seguir sintetiza a sistematica de
calculo do indice decorrente da URP, em especial para o trimestre Set/Out/Nov de

1998, bem como a aplicagao subsequente do indice na correcdo dos salarios:

Quadro 2 — Esquema de calculo da URP para o trimestre Set/Out/Nov-1988

Salarios Salarios
IPC IPC IPC Corrigidos a Corrigidos a Fevereiro de
Set/1988 | Out/1988 | Nov/1988 partir de partir de 1989
1/12/1988 1/1/1989
24,01% 27,25% 26,92% 26,05% 26,05%
Média Oficial'®® = 26,05% =~ URP 4 4

Fonte: IBGE/Portal Brasil (adaptado)

150 A Medida Proviséria n° 32 de 15 de janeiro de 1989, posteriormente convertida na Lei n® 7.730, de
31 de janeiro de 1989 revogou expressamente, entre outros diplomas legais, o Decreto-Lei n° 2.335,
de 12 de junho de 1987 o qual instituiu a URP.

151 BRASIL. Lei n° 7.730, de 31 de janeiro de 1989. Institui o cruzado novo, determina congelamento
de precos, estabelece regras de desindexagédo da economia e da outras providéncias. Disponivel em:
< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7730.htm> Acesso em: 10 ago. 2017.

52 MODIANO, Eduardo. Op. cit. p. 375.

153 Portaria GM-MF n° 354, de 30/11/1988, emitida pelo Ministro da Fazenda: fixou o indice de 26,05%
como média do IPC medido nos meses de setembro, outubro e novembro de 1988.



1

Conforme se observa no Quadro 2, com a instituicdo do Plano Verdao, em
janeiro de 1989, ndo ocorreu o reajuste previsto pela URP que seria concedido no
més de fevereiro de 1989. Diante de tal situagao, considerando que o novo Plano
Econdmico congelou pregos e salarios, varios Sindicatos e Entidades representativas
de diversas categorias entraram na Justica na busca do reajuste de 26,05%, nao
aplicado para o més de fevereiro de 1989 uma vez que, em tese, referido indice estaria
assegurado desde novembro de 1988 em fungéo do que estabelecia o Decreto-Lei n°
2.335, de 12 de junho de 1987.

2.3. ESTuDO DA NATUREZA JURIDICA DA URP

A partir do entendimento acerca de como surgiu o indice decorrente da URP,
torna-se relevante investigar um pouco mais a natureza juridica da parcela para,
entdo, ser possivel estabelecer com maior clareza, as consequéncias disso na coisa
julgada que se formou nos processos judiciais que determinaram o pagamento do

indice, bem como na definicao dos respectivos limites.

2.3.1. NORMAS PRECEDENTES E O DECRETO LEIN° 2.335 DE 1987: A GENESE DA URP

Em 10 de margo de 1986, na gestdo do entdo presidente José Sarney, entrava
em vigor o Decreto Lei n° 2.284'%4 que, entre outros objetivos, buscava ampliar e
consolidar as medidas de combate a severa inflacdo vivida a época. Na referida
norma, se encontra o que pode ser tido como o0 mecanismo que inspirou a URP, nos

termos da estruturacéo dada pelos artigos 20 e 21, transcritos a seguir:

“Art 20. Fica estabelecida a anualidade para os reajustes, pelo IPC, dos
salarios, vencimentos, soldos, pensdes, proventos de aposentadoria e
remuneragao em geral, ressalvados os reajustes extraordinarios instituidos
no artigo subsequente e mantidas as atuais datas-bases.

Paragrafo unico. O reajuste salarial na data-base sera obrigatorio até 60%
(sessenta por cento) da variagdo acumulada do IPC, assegurada a
negociagao dos restantes 40% (quarenta por cento).

Art 21. Os salarios, vencimentos, soldos, pensodes, proventos e aposentadoria
e remuneracbes serdo reajustados automaticamente pela variacao
acumulada do IPC, toda vez que tal acumulacao atingir 20% (vinte por
cento) a partir da data da primeira negociacao, dissidio ou data-base de

154 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.284, de 10 de margo de 1986. Mantém a nova unidade do sistema
monetério brasileiro, o seguro-desemprego, amplia e consolida as medidas de combate a inflagao.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2284.htm> Acesso em: 10 ago.
2017.
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reajuste. O reajuste automatico sera considerado antecipacido
salarial”. (destaques acrescidos)

De forma complementar a norma acima mencionada e com 0 mesmo objetivo,
o governo da época editou, em 21 de novembro de 1986, o Decreto Lei n° 2.302"%

que em seus considerados explicita seus objetivos principais. Sen&o vejamos:

“Considerando que a escala mével de salarios instituida pelo Decreto-lei
n® 2.284, de 10 de marco de 1986, é uma defesa dos assalariados contra
os efeitos da inflacao que se refletem sobre o seu poder aquisitivo;

Considerando que a manutengao do referido sistema de reajuste dos salarios
€ medida de justica social que se mostra aconselhavel nesta oportunidade;

Considerando a conveniéncia de explicitar o mecanismo de
compensacao das antecipacdes salariais concedidas pelos
empregadores aos trabalhadores;”

No decreto mencionado se consolida 0 mecanismo do reajuste automatico dos
salarios, tendo como referencial a variagdo acumulada do IPC. Por pertinente ao

estudo, transcreve-se os principais dispositivos da norma citada:

“Art. 1° Os salarios, vencimentos, soldos, pensdes, proventos de
aposentadoria e remuneracdes serao reajustados, automaticamente, pela
variacdo acumulada do IPC, toda vez que tal acumulacdo atingir 20%
(vinte por cento), no curso do periodo de 12 (doze) meses, contados a
partir da ultima data-base ocorrida apés 28 de fevereiro de 1986.

Paragrafo unico. O reajuste, de que trata este artigo, ndo excedera a 20%
(vinte por cento), ainda que a variagdo acumulada do IPC, no periodo fixado,
supere esse percentual, hipdtese em que o excedente sera computado nos
calculos subsequentes.

Art. 2° Completado o periodo a que se refere o art. 1° e ndo atingida a
acumulagéo de 20% (vinte por cento), far-se-a, na data-base, a reviséo dos
salarios de acordo com os indices atingidos até essa ocasido, observado o
disposto pelo artigo 20, paragrafo unico, do Decreto-lei n° 2.284, de 10 de
margo de 1986.

Art. 3° A partir de cada data-base sera iniciada a contagem progressiva
visando a escala mével dos salérios.

Art. 4° O reajuste automatico sera considerado como antecipacdo na
subsequente revisao salarial.

Art. 5° Nos reajustes salariais procedidos na data-base e nos reajustes
automaticos previstos no art. 1°, serdao_compensados, salvo_acordo
expresso _em _contrario, os aumentos salariais, espontineos ou
compulsérios, verificados no _curso do periodo de 12 (doze) meses
precedentes, exceto os resultantes de:

a) término de aprendizagem;

b) implemento de idade;

155 BRASIL. Decreto-Lei n°2.302, de 21 de novembro de 1986. Dispde sobre escala movel de salario,
e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-
1988/Del2302.htm> Acesso em: 10 ago. 2017.
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¢) promogéao por antiguidade ou merecimento;
d) transferéncia de cargo, fungéo, estabelecimento ou localidade;

€) equiparacao salarial determinada por sentenca transitada em julgado.”

Em comum aos dois decretos mencionados esta o fato de terem criado e
consolidado mecanismo de reajuste automatico de salarios, com base no IPC, como
forma de compensar a inflagdo. Vale dizer que tais mecanismos de reajuste traziam,
em suas definigdes legais, a sua natureza de antecipacgao salarial, a ser compensada

na subsequente revisao remuneratoria.

Em 12 de junho de 1987, entrou em vigor o Decreto-Lei n° 2.335, que ao
estabelecer nova sistematica de estabilizacdo econémica, revogou expressamente os
artigos 20 e 21 do Decreto Lei n° 2.284/1986 e integralmente o Decreto Lei n°
2.302/1986 que, conforme se viu, traziam em seus textos mecanismos de reajuste

automatico com vistas a amenizar os efeitos da inflagao.

Por meio do art. 3° o entdo novo decreto instituiu a Unidade de Referéncia de
Precos (URP) com o objetivo de reajustar pregos e salarios, nos termos a seguir
descritos:

“Art. 3° Fica instituida a Unidade de Referéncia de Precos (URP) para fins de
reajustes de pregos e salarios.”

A referida norma também estabeleceu que a URP seria determinada pela
média mensal da variagao do IPC ocorrida no trimestre imediatamente anterior. Assim,
conforme o § 1° do sobredito art. 3°, essa média seria aplicada a cada més do trimestre
subsequente pelo seu valor fixo. Portanto, a referida norma estabelecia que a URP,
determinada pela média mensal do IPC de um trimestre, se prestaria a recompor

perdas salariais no trimestre seguinte. Sen&o vejamos o teor do dispositivo:

“§ 1° A URP, de que trata este artigo, determinada pela média mensal da
variagao do IPC ocorrida no trimestre imediatamente anterior, sera aplicada
a cada més do trimestre subsequente.”

Vale dizer que, por meio do art. 8°, § 1°, o referido Decreto-Lei assegurou aos
trabalhadores em geral, bem assim aos servidores civis e militares da Uni&o e de suas
autarquias, o reajuste mensal dos salarios e vencimentos, em proporgao idéntica a
variacao da URP, a titulo de antecipagao. O teor do referido dispositivo é transcrito a

sequir:
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“Art. 8° Fica assegurado aos trabalhadores, a titulo de antecipacao, o
reajuste _mensal dos saldrios, inclusive do salario minimo, pensdes,
proventos e remuneragdo em geral, em propor¢ao idéntica a variagdo da
Unidade de Referéncia de Precos (URP), excetuado o més da data-
base. (destaques acrescidos)

§ 1° E extensivo aos servidores civis e militares da Unido e de suas
autarquias, o reajuste de que trata este artigo.”

Com fundamento no que dispunha o art. 15, inciso V, do sobredito Decreto, o
Ministro da Fazenda editou a Portaria GM-MF n° 354, de 30/11/88, fixando o indice
de 26,05% para o reajuste mensal dos vencimentos no trimestre relativo aos meses

de dezembro/88 a fevereiro/89.

Significa dizer que, no trimestre relativo aos meses de setembro, outubro e
novembro de 1988 a média aritmética da variacao do IPC, assim a URP de setembro,
outubro e novembro de 1988, foi determinada em 26,05%. Portanto, nos termos do
art. 3°, § 1°do DL. n® 2.335/87, o indice decorrente da URP seria aplicado no trimestre
dezembro/88 a fevereiro/89 com a finalidade de recompor as perdas salariais
decorrentes da inflagdo medida no periodo anterior. Observa-se, assim, com alguma
clareza, que o objetivo da norma n&o foi o de conferir aumento salarial, mas téo
somente corrigir (reajustar) os salarios e precos das perdas decorrentes da elevada
inflacdo da época. Ademais, € oportuno repisar que o DL. n® 2.335/87 definiu, no art.

8°, que tais reajustes teriam a natureza de antecipagéo.

2.3.2. ENTENDIMENTOS JURISPRUDENCIAIS ACERCA DA NATUREZA JURIDICA DA URP

No ambito do Poder Judiciario, firmou-se entendimento na mesma linha do
texto normativo, no sentido de conferir a URP natureza juridica de antecipagao
salarial. E nesse sentido o Enunciado 322 da Stumula de Jurisprudéncia do TST, com

redacdo dada em 1993:

“DIFERENGAS SALARIAIS. PLANOS ECONOMICOS. LIMITE

Os reajustes salariais decorrentes dos chamados "gatilhos" e URPs,
previstos legalmente como antecipacao, sdo devidos tdo-somente até a
data-base de cada categoria.” (destaques acrescidos)

(Redacao original - Res. 14/1993, DJ 21, 28/12/1993 e 4/1/1994)

No ambito do STJ, também se encontram julgados que reconhecem que a URP
tem natureza juridica de antecipacao salarial, dentre os quais, cita-se o0 RMS 17.012,

que restou assim ementado:
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‘RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO.
SERVIDORES DO DISTRITO FEDERAL. URP/89 (26,05%). DECISAO
TRANSITADA EM JULGADO. SUPRESSAO DA PARCELA. INTEGRAGAO.
ANTECIPACAO. LIMITAGCAO.

Na hipotese, ndo ha ofensa a coisa julgada, considerando que na agao
ordinaria na qual se sagraram vencedores os servidores havia o pedido
expresso para a concessdo do referido reajuste até a data da efetiva
integracdo.”

O Decreto-Lei, que criou a discutida URP, o fez “..a titulo de

antecipacao...". (destaques acrescidos)

Recurso desprovido.

(RMS 17.012/DF, Rel. Ministro José Arnaldo da Fonseca, Quinta Turma,
julgado em 15/4/2004, DJ 17/5/2004, p. 245)

No ambito do STF, a partir do julgamento da Acado Direta de
Inconstitucionalidade n° 694/DF', firmou-se entendimento no sentido de que o
reajuste referente a URP de 1989 nao era devido. Por oportuno ao estudo, a ementa

da referida ADI é a seguir transcrita:

REVISAO DE VENCIMENTOS - REPOSICAO CONSIDERADAS A URP DE
FEVEREIRO DE 1989 (26.06%) E AS PARCELAS COMPREENDIDAS
ENTRE O CITADO MES E O DE OUTUBRO DE 1989. ATE O ADVENTO DA
LEl N. 7.730, DE 31 DE JANEIRO DE 1989, RESULTANTE DA
CONVERSAO DA MEDIDA PROVISORIA N° 32, DE 15 DO MESMO MES,
SALARIOS, VENCIMENTOS, SOLDOS E BENEFICIOS DEVIDOS A
SERVIDORES CIVIS E MILITARES OU POR MORTE DESTES ERAM
REAJUSTADOS MENSALMENTE PELA UNIDADE DE REFERENCIA DE
PRECOS (URP), CALCULADA EM FACE A VARIACAO DO iNDICE DE
PRECOS AO CONSUMIDOR NO TRIMESTRE ANTERIOR E APLICADA
NOS SUBSEQUENTES - ARTIGOS 3° E 8° DO DECRETO-LEI N. 2.335/87.
A LEI N. 7.730/89, PORQUE EDITADA ANTES DO INICIO DO MES DE
FEVEREIRO DE 1989, APANHOU AS PARCELAS A ESTE
CORRESPONDENTES, NAO SE PODENDO COGITAR DE RETROACAO.
O PERIODO PESQUISADO PARA O EFEITO DE FIXACAO DO iNDICE
ALUSIVO AO REAJUSTE NAO SE CONFUNDE COM O ELEMENTO
TEMPORAL REFERENTE A AQUISICAO DO DIREITO AS PARCELAS A
SEREM _CORRIGIDAS. MOSTRA-SE INCONSTITUCIONAL ATO DE
TRIBUNAL QUE IMPORTE NA OUTORGA DE TAL DIREITO, AINDA QUE
ISTO ACONTECA SOB O FUNDAMENTO DE ESTAR-SE
RECONHECENDO A AQUISICAO SEGUNDO CERTAS NORMAS LEGAIS,
MORMENTE QUANDO FRENTE A DIPLOMA QUE, AO DISCIPLINAR A
REPOSICAO, FE-LO DE FORMA LIMITADA QUANTO AOS EFEITOS
FINANCEIROS, COMO OCORREU COM A EDICAO DA LEI N. 7.923/89,
CUJOS ARTIGOS 1. E 20 JUNGIRAM O DIREITO AS PARCELAS DEVIDAS
APOS 1. DE NOVEMBRO DE 1989.” (destaques acrescidos)

(ADI 694, Relator: Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
6/10/1993, DJ 11/3/1994)

156 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidade 694/DF. Inteiro Teor do
Acordao. Relator: Ministro Marco Aurélio Mello. Julgado em 6 de outubro de 1993.
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Ndo obstante, € possivel encontrar decisbes do Supremo que, mesmo
reconhecendo indevida a concessao do indice decorrente da URP, enxergam no
mecanismo a natureza juridica de antecipacao salarial. E o caso da deciso proferida
nos autos do Mandado de Segurancga 25.797, cujos trechos pertinentes sao transcritos

a sequir:

“DECISAO: (...) NO QUE CONCERNE AO REAJUSTE DE 26,05% (PLANO
VERAO) RELATIVO A URP DE FEVEREIRO DE 1989, REITERADAS
DECISOES DESTA CORTE DEMONSTRAM TRATAR-SE DE MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL, TAMBEM NAO CONSISTINDO EM DIREITO
ADQUIRIDO. (...) A PRIMEIRA VISTA, O VALOR PLEITEADO NAO DEVE
SER INCORPORADO A RESPECTIVA PENSAO COMO ALEGA A
IMPETRANTE. TAL PERCENTUAL POSSUIRIA, QUANDO MUITO,
NATUREZA DE MERA ANTECIPACAO SALARIAL." (..) (destaques
acrescidos)

(MS 25797 MC, Relator: Min. Gilmar Mendes, julgado em 20/3/20086,
publicado em DJ 27/3/2006)

Diante dos excertos normativos apresentados e considerando as parcas
orientagdes da jurisprudéncia formada pelos tribunais superiores acerca da natureza
juridica da URP é possivel concluir que o indice em estudo tinha natureza de
antecipagao salarial da data-base. Conforme se viu, buscava-se, por meio de
mecanismos como a URP, amenizar os efeitos da elevada inflacdo presente a época
sobre os trabalhadores, para que nao fosse necessario esperar o transcorrer de um
ano inteiro, até o advento da data-base posterior, pela reposicdo das perdas

inflacionarias ocorridas no ano.
3. CASO CONCRETO PARA DISCUSSAO: A URP NA UNIVERSIDADE DE BRASILIA

O pagamento do indice decorrente da Unidade de Referéncia de Precos no
ambito da Universidade de Brasilia se 