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A COISA JULGADA EM TOMADAS E PRESTACOES DE CONTAS
ORDINARIAS

1. INTRODUCAO

Ha alguns anos, o Tribunal de Contas da Unido enfrenta, internamente, polémica juridica acerca da
coisa julgada em processos de tomada ou prestacdo de contas anuais. Trata-se, especificamente, de haver
ou ndo impedimento legal para o Tribunal apreciar irregularidades e, conseqiientemente, punir ou imputar
débito a gestores que ja tiverem suas contas ordindrias, relativas ao periodo em que ocorreu o ato
inquinado, transitadas em julgado.

Ainda hoje, mesmo diante da regulamentacdo do assunto no atual regimento interno da Casa, que
entrou em vigor em 2003, verifica-se uma divisdo entre os ministros sobre o entendimento do tema. O
Regimento Interno dispds, em seu artigo 206, que “a decis@o definitiva em processo de tomada ou
prestacdo de contas ordindria constituird fato impeditivo da imposi¢do de multa ou débito em outros
processos nos quais constem como responsdveis 0s mesmos gestores”. Seu pardgrafo primeiro
complementa: “no caso do caput, a apreciacdo das irregularidades apuradas nos outros processos
dependerd do conhecimento de eventual recurso de revisdo interposto pelo Ministério Publico, na forma
do art. 288

2. A POLEMICA

Para se dimensionar a dissensdo jurisprudencial que ocorria antes da vigéncia do novel regimento,
basta ver que o Acérdao 187 de 2001, proferido pelo colegiado pleno do TCU, firmara entendimento
contrério, “de que o julgamento das contas ndo impede a posterior aprecia¢do de atos irregulares ocorridos
na gestao ja julgada, inclusive a aplicacdo de multa, exigindo recurso do Ministério Publico tdo-somente a
alteracdo do juizo de valor incidente sobre as contas ja julgadas, no caso de reflexos dos novos fatos
apurados sobre o seu mérito”. Apenas um ano e trés meses apOs essa decisdo, o Plendrio do Tribunal
reveria sua posi¢cdo, por meio da Decisdo 1.505/2002, onde prevaleceu, apds acirrados debates, o
entendimento hoje inserido no Regimento Interno.

Ambas as correntes apresentam consistentes argumentos juridicos em defesa dos seus
posicionamentos. A tese atualmente preponderante, consubstanciada na inovagdo regimental, ampara-se,
primordialmente, nos principios da seguranca juridica e da coisa julgada. Considera que o julgamento das
contas anuais forma coisa julgada em relagc@o a todos os atos e a todos os recursos geridos no respectivo
exercicio. Consoante a Lei 8.443/92, lei organica do TCU, todos os recursos, or¢amentrios ou
extraorcamentérios, devem compor a tomada ou a prestacdo de contas de uma unidade ou entidade'. Da,
presume que todos os atos praticados naquele periodo estdo abrangidos pelo juizo de mérito proferido.
Aduz que a mesma lei dispde que o Tribunal, ao julgar as contas regulares ou regulares com ressalva,
deverd dar quitacio aos responsdveis’. Por interpretacdo sistémica dos comandos legais, deduz que a
quitacdo se refere a todos os recursos geridos. Portanto, ndo poderia o TCU vir, posteriormente, em outro
processo, a cobrar valores para os quais haja dado quitacdo no processo de contas. Agir contrariamente
seria uma violagdo a coisa julgada, um atentado ao principio da seguranga juridica.

Para essa corrente, o recurso de revisdo, que no ambito do Tribunal de Contas da Unido tem
natureza de acdo rescisoria, € o remédio juridico apropriado e disponivel para que irregularidades
conhecidas posteriormente ao transito em julgado das contas possam ser levadas ao mérito do julgamento
da gestdo. De acordo com a Lei Organica, consoante seu artigo 35, cabe ao Ministério Piblico junto ao
TCU, dentro do prazo de cinco anos, contados da publica¢do do acérddo, interpor, por uma tnica vez, dito
recurso junto ao Plendrio da Casa, em razdo de: erro de cdlculo nas contas; falsidade e insuficiéncia de

' Lei 8.443/92, art. 7°, paragrafo tnico.
% Lei 8.443/92, arts. 17 e 18.



documentos em que se tenha fundamentado a decisao recorrida; superveniéncia de documentos novos com
eficdcia sobre a prova produzida. Claro estd que, de outra parte, o responsdvel ou seus sucessores, na
defesa de seus interesses, dispdem da mesma faculdade, sob os mesmos requisitos de admissibilidade.

A outra linha de entendimento, por sua vez, funda-se também em principios basilares do direito,
como o da verdade material e o da prevaléncia e indisponibilidade do interesse publico. Argumentam seus
partidarios que a Constituicdo Federal, ao definir as competéncias do TCU, ndo o fez estabelecendo
primazias, hierarquias ou subordinagdes. Todas elas tém igual importancia para o pleno exercicio da
missdo constitucional do Tribunal. Assim, por exemplo, o julgamento das contas anuais dos
administradores e demais responsdveis, o julgamento das contas daqueles que causarem prejuizo ao erario,
a realizacdo de inspec¢des e auditorias, a fiscalizagdo dos recursos repassados pela Unido a outros entes da
Federacdo sdo obrigacdes das quais o TCU nado se pode afastar no exercicio do controle externo e,
portanto, na defesa do erdrio e do interesse publico. Deve, o Tribunal, utilizar-se plenamente de todos os
meios legais para o melhor alcance de sua finalidade constitucional. Aludem, assim, ao principio da
maxima efetividade das normas constitucionais, pelo qual a estas deve ser atribuido o sentido que maior
eficacia lhes dé.

Da mesma forma, acrescentam que a Lei Organica ndo estabelece supremacias entre as
competéncias, muito menos impedimento para que o Tribunal aprecie fatos e atos atinentes a gestdes
anteriormente julgadas, impedimento que se concretizou com amparo em interpretacdo restritiva das
atribuicOes constitucionais e legais do Tribunal.

Quanto a coisa julgada, defendem que ndo hd ofensa a este fundamental principio de estatura
constitucional. O julgamento das contas ordindrias estabelece um juizo de mérito, nos limites materiais
permitidos pela sistemadtica e pelos procedimentos afetos ao processo de tomada ou prestagdo de contas,
acerca da gestdo como um todo, se regulares, regulares com ressalva ou irregulares. Posterior apreciagdao
de irregularidades ocorridas no mesmo exercicio ndo interferem necessariamente no juizo estabelecido.
Este s6 podera ser alterado se, confirmada a falta e apenados os responsdveis ou a estes imputados 0s
prejuizos apurados, o Ministério Publico ingressar com recurso de revisdo as contas julgadas, num
primeiro momento, € se, conhecido o recurso, o Tribunal, num segundo momento, decidir que as
irregularidades revestem-se de gravidade e amplitude suficientes para reformar o juizo inicial proferido.

Portanto, a imposi¢do de multa ou débito em processo distinto e ulteriormente ao julgamento das
contas ordindrias em nada afeta a coisa julgada, pois o juizo jd emitido sobre a gestdo continua 0 mesmo
enquanto ndo for atacado por recurso de revisao.

O entendimento, sustentam, é perfeitamente compativel com as normas e as praticas processuais
internas e com o carater unitdrio da gestdo, que orienta as decisdes do Tribunal, quando se trata da
apuracdo de irregularidades praticadas antes do julgamento das contas, seja no préprio processo de tomada
ou prestacdo de contas, seja em processos distintos, como tomadas de contas especiais, denuncias,
representagdes, auditorias. A caracterizacdo de uma ocorréncia gravosa ou mesmo a imposicdo de multa
em outro processo ndo implica, necessariamente, o julgamento das respectivas contas pela irregularidade.
A falta € analisada em conjunto e em confronto, sob os prismas da materialidade e da relevancia, com os
demais atos e fatos conhecidos da gestdo, para entdo se formar um juizo de valor abrangente sobre a
gestdo do exercicio sob exame. Do mesmo modo, a imputagdo de débito ndo leva obrigatoriamente a
irregularidade das contas do gestor, desde que haja a devolu¢do dos valores inquinados e o
reconhecimento de sua boa-fé.

O julgamento das contas como regulares forma, de acordo com essa segunda corrente, apenas uma
presuncdo de regularidade do conjunto de atos da gestdo, ou seja, uma presuncao juris tantum, uma vez
que nio hd um julgamento material de todos os atos praticados no periodo, mas a apreciacdo da gestdo
como um todo. Pelas proprias limitacdes de ordem prdtica, os processos de contas ordindrias ndo
abrangem todos os fatos ocorridos e os atos praticados na gestido anual. O conjunto de normas que rege o
assunto estabelece procedimentos amostrais para o levantamento e apreciacdo da regularidade e da
eficiéncia dos atos de gestdo. Portanto, a coisa julgada material se forma apenas para os atos efetivamente
verificados e analisados, para os quais se estabelece o impedimento de nova apreciacdo, a ndo ser em sede
de recurso. Os demais atos continuam perfeitamente passiveis de exame e julgamento pelo TCU.



O mesmo raciocinio € aplicado quanto a quitacdo exigida pela Lei 8.443/92. A quitagdo que o
Tribunal atribui aos gestores que t€m suas contas julgadas regulares ou regulares com ressalva forma
presuncdo juris tantum, indica que o exame procedido nas contas nao identificou débitos dos gestores para
com o tesouro ou com a entidade, nos limites materiais das andlises procedidas e dos atos examinados.

Entrelacada na mesma controvérsia juridica acima exposta estd a discussao acerca da prescri¢dao do
exercicio da prerrogativa do TCU em punir o gestor faltoso ou de lhe imputar débito, principalmente em
razdo do que dispde o § 5° do art. 37 da Constituicdo Federal® - que denota, em principio, a
imprescritibilidade das a¢des de recomposicao do erdrio - em confronto com as disposi¢des sob prescri¢ao
contidas no Cddigo Civil e ainda com o ja mencionado artigo 35 da Lei Organica do TCU, que estabelece
o prazo de cinco anos para a interposi¢do de recurso de revisdo ao julgamento de contas.

Contudo, as duas polémicas ndo podem ser confundidas. Uma trata do instituto da coisa julgada,
outra do da prescri¢do, ambos no ambito das competéncias do Tribunal de Contas da Unido. Para sua
melhor compreensao e deslinde, devem ser tratadas separadamente.

3. ANOSSA ABORDAGEM PARA A QUESTAO

Com efeito, a questdo que deve ser aclarada para o deslinde do debate exposto é realmente a da
coisa julgada, se este instituto se manifesta nas decisdes definitivas dos Tribunais de Contas® e quais sdo
seus limites objetivos, se abriga todos os atos e fatos ocorridos na gestdo submetida a julgamento. Sem
menosprezar, longe disso, o extenso rol de argumentos da segunda corrente, trata-se de celeuma que deve
ser abordada, antes e sobretudo, sob o prisma do direito processual; que deve ter por objetivo,
primordialmente, averiguar se as decisOes definitivas dos Tribunais de Contas transitadas em julgado,
proferidas em processos de tomada ou prestacdo de contas ordindrias, abrigam sob a autoridade da coisa
julgada todos os fatos e atos ocorridos na gestdo apreciada.

Pois ndo se pode querer contrapor a autoridade da coisa julgada a supremacia do interesse publico.
Ao contrério, aquela nasce deste principio. Liebman, em sua teoria sobre a eficicia da sentenca e a
autoridade da coisa julgada, teoria amplamente albergada pela doutrina pétria e também por nossa
legislagdao processual, consolidou o entendimento de ser a coisa julgada uma opgdo politica pela
estabilidade das relagdes juridicas e pela paz social, mesmo que, eventualmente, com sacrificio da verdade
material.

Para pensar diversamente [que os efeitos da sentenca se podem produzir e se produzem ainda antes da sua passagem em
julgado], dever-se-ia sustentar que a coisa julgada fosse cardter essencial e necessdrio da atividade jurisdicional e,
portanto, impossivel imaginar o efeito da sentenga independentemente da coisa julgada. Mas a opinido dominante é
concorde em justificar o instituto por meio de consideracdes praticas e de utilidade social... (LIEBMAN, 1981,p. 39).

E muito exata, porém, a mesma afirmacdo, e fecunda em largos desenvolvimentos, se se refere a eficdcia natural da
sentenga, independentemente da autoridade da coisa julgada, e € ela possivel sempre que se sustente, em conformidade
com opinido de grande prevaléncia e quase pacifica, que a autoridade da coisa julgada ndo é um cardter essencial e
necessdrio dos atos jurisdicionais, mas somente um instituto disposto pela lei por motivos de oportunidade e de
conveniéncia politica e social. (Ibid., p. 122).

Nessa mesma trilha, leciona Antonio Gidi (1995, p. 6): “Com efeito, a coisa julgada, assim como
os institutos da decadéncia e da prescricdo, por exemplo, foi concebida com o objetivo de evitar a
perduracdo de situacdes indefinidas, indesejdvel na vida social, pois comprometedora da propria
seguranca.” E, ainda, Barbosa Moreira (1977, p. 83): “A coisa julgada — nunca serd demais repeti-lo — é
instituto de finalidade essencialmente pratica: destina-se a conferir estabilidade a tutela jurisdicional

3 “A lei estabelecerd os prazos de prescri¢do para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos
ao erdrio, ressalvadas as respectivas acoes de ressarcimento.” (grifo nosso)

* Consoante o art. 75 da Constituicio Federal, as normas estabelecidas por seus artigos 70 a 74 “aplicam-se, no que couber, &
organizagdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios”.
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dispensada. Para exercer de modo eficaz tal fungdo, ela deve fazer imune a futuras contestacdes o
resultado final do processo”.
Ajunte-se o ensinamento de José Frederico Marques, apoiado em diversos autores:

Pedro Batista Martins assim externa seu entendimento: a coisa julgada “n@o é nem fic¢do, nem presuncio de verdade,
nem lex specialis, como o pretendem as correntes doutrindrias em luta. Ela €, simplesmente, uma cria¢do da lei, oriunda
de imperativos de ordem politica e social, como o adverte Liebman”...

Para Manuel Aureliano de Gusmao, a coisa julgada tem “o seu fundamento na ordem publica, cuja manuten¢do requer
que ndo se perpetuem a incerteza e a instabilidade das relagdes de direito” (Coisa Julgada no Civel, no Crime e no
Direito Internacional, 1922, p. 8).

Diz Lopes da Costa: “A coisa julgada vale porque é coisa julgada: porque a lei ndo permite se lhe contradiga a
autoridade. Ndo porque se presuma representar a realidade, a verdade dos fatos e a exata aplicacdo da lei” (Direito
Processual Civil Brasileiro, 1945, vol. III, p. 61, n.° 849). Entendimento idéntico ¢ perfilhado por Gabriel de Resende
Filho (Curso de Direito Processual Civil, 1959, vol. III, p. 61, n° 849). (MARQUES, 1999, v. IV, p. 347, grifos do
autor).

O interesse publico estd em muito maior grau nesses trés objetivos — a confiabilidade na tutela
jurisdicional do Estado, a estabilidade das relagdes juridicas instituidas e a preservacdo da paz e da ordem
sociais, imprescindiveis para a propria sobrevivéncia de uma sociedade fundada no direito — do que em
estabelecer sempre e a qualquer custo uma verdade indiscutivel, pretensdo hd muito descartada pelo
direito. Por isso, prevaleceu o instituto da coisa julgada, que visa a dar imutabilidade ao comando contido
nas sentencas.

Procura-se, aqui, portanto, debater a ocorréncia, os efeitos e os limites objetivos da coisa julgada
em processos de tomada ou prestacdo de contas anuais, considerando o instituto da autoridade da coisa
julgada dentro da doutrina e do ordenamento juridico brasileiros, mormente diante das competéncias
constitucionais e legais do Tribunal de Contas da Unido e das disposicdes do Cédigo de Processo Civil, de
aplicacao subsididria as normas processuais internas a essa Corte. O trabalho pretende contribuir, assim,
para o aclaramento e a pacificagdo do assunto, buscando a solu¢@o da polémica na doutrina e nas normas
legais que tratam da coisa julgada no direito patrio. A questdo central a ser discutida € se o julgamento das
contas de determinado exercicio cria impedimento para que o Tribunal, posteriormente, apure e aprecie
atos e fatos referentes aquele periodo, independentemente da reabertura das contas por meio de recurso.

4. A COISA JULGADA ADMINISTRATIVA E A COISA JULGADA NOS PROCESSOS DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

Cabe, inicialmente, examinar se as decisdes dos Tribunais de Contas, apds o transito em julgado,
formam coisa julgada administrativa ou ndo. Entdo, algumas preliminares se apresentam desde logo. Ha
coisa julgada administrativa? Qual a natureza das decisdes dos Tribunais de Contas brasileiros? Elas
constituem coisa julgada administrativa, ou simplesmente coisa julgada, ou ndo formam coisa julgada?

Acerca do que € coisa julgada, deve-se a Liebman a concep¢do dominante na doutrina processual
brasileira, a qual se assenta na clara distin¢do que deve ser feita entre os efeitos ou a eficicia da sentenga e
a sua possivel imutabilidade. A autoridade da coisa julgada, na licdo de Liebman, ndo deve ser confundida
com a eficdcia da sentenca. Para o mestre processualista italiano, considerado o fundador da escola de
direito processual brasileiro, a eficdcia da sentenga se define pela imperatividade do ato estatal, que a
todos se impde, “na sua qualidade de ato ditado pela autoridade do Estado” (LIEBMAN, 1981, p. 48). A
eficdcia da sentenca, consoante seu ensinamento, independe da definitividade da decisdo, pois, mesmo
enquanto sujeita a reforma, a sentenga € imperativa e produz todos os seus efeitos (Ibid., p. 40) ’,

Liebman (1981, p. 6) ensina também que a autoridade da coisa julgada ndo € um efeito da
sentenca, mas uma qualidade que reveste a sentenga e seus efeitos. Como ja visto, entende o autor ndo ser
a coisa julgada um imperativo 16gico-juridico, mas uma op¢ao legislativa de utilidade social e politica a

3 Posicdo contestada por Barbosa Moreira (1984, p. 276), para quem a relagio entre eficicia da sentenca e imutabilidade de seu
contetdo deve ser analisada de acordo as disposi¢des de cada ordenamento juridico.
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visar a estabilidade das relacdes juridicas estatuidas por normas concretas. Tem cardter socioldgico e nao
juridico. Para se atingir plenamente o escopo da jurisdi¢do, “‘o legislador d4 mais um passo e veda toda a
apreciagdo e todo o reexame, quando se torna a sentenca definitiva: como a preclusdo dos recursos, ndao sé
a sentenca ja ndo € recorrivel (a chamada coisa julgada formal), mas os seus efeitos j& ndo sao
contestaveis, nem por outro juiz, em qualquer processo (a chamada coisa julgada material)” (Ibid., p. 53,
nota).

Nisso consiste, pois, a autoridade da coisa julgada, que se pode definir, com precisdo, como a imutabilidade do comando
emergente de uma sentenca. Ndo se identifica ela simplesmente com a definitividade e intangibilidade do ato que
pronuncia o comando; €, pelo contrario, uma qualidade, mais intensa e mais profunda, que reveste o ato também em seu
conteudo e torna assim imutdveis, além do ato em sua existéncia formal, os efeitos, quaisquer que sejam, do préprio ato.
(Ibid., p. 54).

O ensinamento do mestre peninsular sofreu questionamentos pela doutrina patria, embora acolhido
e mantido em sua esséncia. Barbosa Moreira (1984, p. 281-282) enxergou na autoridade da coisa julgada
ndo uma qualidade da sentenca, mas uma situacdo juridica “que se forma no momento em que a sentenga
se converte de instdvel em estdvel”. Discordou, ainda, com completa pertinéncia, quanto a imutabilidade
dos efeitos’. Para Barbosa Moreira (1977, p. 89), seguindo Allorio, “na realidade, os efeitos da sentenca
ndo se tornam imutdveis com o transito em julgado: o que se torna imutdvel (ou, se se prefere,
indiscutivel) € o proprio contetido da sentenga, como norma juridica concreta referida a situacdo sobre que
se exerceu a atividade cognitiva do 6rgdo judicial.” Nisto, foi acompanhado, entre outros, por Souza Rego
(1984, p. 7-8), Ovidio Aradjo Baptista da Silva (1985, p. 280-281), em parte, e, com alguma hesitagao,
Sérgio Gilberto Porto (1998, p. 71-72).

Nao temos a inten¢do ou a pretensdo aqui de reproduzir, nem € objetivo deste artigo, todas as
nuances que envolvem a extensa discussdo travada ao longo de praticamente todo o século passado (e que
certamente ndo estd esgotada) acerca do exato conceito de coisa julgada. Até porque é uma discussao que
se confunde, as vezes se perde, em torno de conceitos estritamente semanticos .

Contudo, pode-se pretender definir, em consonancia com a melhor doutrina, coisa julgada como a
imutabilidade que reveste a norma concreta (o comando) proferida pela sentenga transitada em julgado,
seja no proprio processo em esta foi prolatada, seja impedindo a rediscussdo da mesma lide (mesmas
partes, mesmo pedido, mesmas causas de pedir) em qualquer outro processo.

Quanto a coisa julgada administrativa, ndo se pode querer dissociar seu conceito do de coisa
julgada. A coisa julgada administrativa s6 pode ser entendida, em principio, como a imutabilidade do
comando de uma decis@o administrativa. Assim, s6 havera coisa julgada administrativa, em sentido lato,
naquelas decisdes, dos Orgdos e tribunais administrativos, que ndo puderem, depois de transitadas em
julgado ou precluidos todos os recursos administrativos, ser objeto de rediscussdo, seja no ambito da
propria administragdo seja no dos 6rgaos judiciais.

Essa é a razdo de a maioria dos autores nacionais® ndo admitir a existéncia de coisa julgada em
decisdes administrativas. Entende-se que estas sempre estdo a mercé da revisdo judicidria, frente ao
principio constitucional da inafastabilidade da apreciacio judicial a qualquer ameaca ou ofensa a direito’,
quando ndo da revisdo da prépria administracio, por meio de revogacio ou anulacio. E uma visdo parcial,

® N3o obstante Liebman, posteriormente 2 publicagdo de sua teoria, ter procurado explicar que os “efeitos” a que se refere sdo
exteriores a relacdo juridica: “Observou-se, contudo, que a essa defini¢do contradiria a circunstincia inegdvel de que uma
relacdo juridica que foi objeto de sentenca pode ser sucessivamente modificada pelas partes. A obje¢do, porém, ndo me parece
fundada, porquanto confunde o objeto com o resultado do processo: o que a coisa julgada torna imutivel € o efeito da
sentenga, isto é, a declaragdo ou a mudanga, ndo a relagdo juridica em que incide o efeito, relacdo sobre a qual conservam as
partes plena e integra a sua liberdade de disposi¢do.” (LIEBMAN, 1981, p. 183).

" Veja-se, como exemplo ilustrativo, a explicacio de Liebman para o termo “efeitos”, reproduzida na nota anterior.

¥ Como, por exemplo, Ada Pellegrini Grinover, Hely Lopes Meirelles, Diégenes Gasparini, além do préprio Liebman (em razio
de seu trabalho e influéncia no direito patrio, ndo podemos deixar de considerar Liebman como um autor, também, nacional).

o Constituicao Federal, art. 5°, inciso XXXV.
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pois certas decisdes administrativas ndao estdo ao alvedrio do juizo judicidrio nem podem ser
desconstituidas de oficio.

As decisdes que envolvem mérito administrativo ndo estdo sujeitas ao controle judicial, exceto no
que se refere a sua conformidade com a lei e com o devido processo legal. Para Hely Lopes Meirelles
(2004, p. 643), controle de mérito “E todo aquele que visa & comprovagdo da eficiéncia, do resultado, da
conveniéncia ou oportunidade do ato controlado”. Nao cabe ao judiciario opinar ou decidir sobre quando e
como deve o administrador agir, sobre que meios utilizar, sobre o0 modo mais eficiente, econdmico ou
efetivo de administrar. Ao judicidrio cabe, quando provocado, controlar a legalidade das decisdes e dos
atos administrativos, a adequacgao destes as disposicoes legais e as formalidades procedimentais estatuidas,
e a verificacdo da necessdria vinculagdo dos atos ao interesse publico, em suma, o controle estrito da
legalidade e da legitimidadelo. Nao pode, portanto, o judicidrio rediscutir as questdes de mérito
administrativo, ndo obstante minoritaria corrente em contrdrio. A posicdo dominante dos tribunais
superiores patrios afirma os limites do judicidrio’ .

Por outro lado, nem todas decisdes administrativas podem ser revogadas. Celso Antonio Bandeira
de Mello (2004, p. 421) considera coisa julgada administrativa como “a situacdo sucessiva a algum ato
administrativo em decorréncia do qual a Administrac@o fica impedida ndo sé de retratar-se dele na esfera
administrativa, mas também de questiona-lo judicialmente”. Para o autor, as decisdes administrativas
decorrentes do contraditdrio, que visem a solucionar disputas entre a administragdo e os administrados,
sdo irrevogaveis e irretratdveis, vencidas as instincias internas, embora com definitividade restrita ao
ambito da prépria administragdo (Ibid., p. 421-422). Cretella Junior (1966, p. 226-227) afirma
estabelecerem coisa julgada administrativa todos os atos administrativos que geram situacdes juridicas
individuais.

Na mesma linha, Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari (2002, p. 44) consideram ser pacifico o
entendimento de que a revogagdo nao € aplicavel quando dela decorrerem “lesdes (ou ameacas) a direitos
de terceiros, direitos, esses, que inquestionavelmente emergem de uma decisdo, em processo
administrativo, em beneficio do administrado”. Defendem, também, a existéncia da coisa julgada
administrativa, digamos, restrita, afeta apenas a impossibilidade de a administragdo rever, de oficio ou por
provocagdo, seus atos decorrentes do devido e regular processo administrativo (Ibid., p. 44).

A Lei 9.784/99, que regula o processo administrativo na esfera federal, confirma esse
entendimento. Sempre que trata, direta ou indiretamente, de revogacdo, o faz consignando a necessidade
de se observar, quando envolvidos direitos subjetivos, o devido processo legal e o direito adquirido.
Assim, a parte final do inciso XIII do pardgrafo dnico do art. 2° 12, o art. 53 13, o § 2° do art. 63 14, 0
parédgrafo dnico do art. 64 °, 0 art. 65 '°.

Se ndo ha a possibilidade de rediscussdo de questdo de mérito administrativo, seja no ambito da
administra¢do, por motivo de transito em julgado ou pela irretratabilidade da decis@o, seja no ambito
judicial, por ndo ser da competéncia desse poder, fica entdo caracterizada a existéncia de coisa julgada em
relacdo ao conteido da decisdo administrativa. Eventual anulac@o pela administracdo ou pelo judicidrio,
por vicio de forma ou por ofensa a lei, ndo descaracteriza a existéncia da coisa julgada. Deve ser

10 Nesse sentido, também José Cretella Janior (2003, p. 255).

'Ver STJ-RMS 13542/SP, STJ-MS 9384/DF, STJ-7863/DF, STJ-7861/DF e os precedentes a que remetem.

12 “Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: ... interpretacio da norma administrativa da
forma que melhor garanta o atendimento do fim piblico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova
interpretacao.” (grifo nosso)

3 “A Administracio deve anular seus prprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.” (grifo nosso)

4«0 ndo-conhecimento do recurso nio impede a Administracio de rever de oficio o ato ilegal, desde que niio ocorrida
preclusao administrativa.” (grifo nosso)

' “Se da aplicagdo do disposto neste artigo [modificacdo, anulacdo ou revogacio, total ou parcial, decorrente de apreciacio
de recurso] puder decorrer gravame a situagcdo do recorrente, este devera ser cientificado para que formule suas alegacdes
antes da decis@o.” (grifos nossos)

' “Da revisdo [a pedido ou de oficio] do processo [que resultou em sangio] niio podera resultar agravamento da sancio.”
(grifos nossos)

7



considerada, sim, uma desconstituicdo da coisa julgada, em defesa da ordem juridica, assim com o € a
revisdo criminal, na esfera penal, e a acdo rescisdria, na esfera civil. Remédios juridicos, exce¢des ou
relativizacdes a coisa julgada, para se evitar erros e injusticas crassos.

Esse o enfoque de Ferraz e Dallari, quanto a anulagdo pela prépria administracdo de decisdes
emitidas como resultado de processo administrativo:

A consideracdo superveniente da ocorréncia de ilegalidade na decisdo processual sé poderd autorizar a busca de seu
desfazimento pela via, também processual, também balizada pelo contraditério e pela ampla defesa, da revisdo do
processo administrativo. Ou seja, o que no processo administrativo se afirmou s6 em outro poderd ser desfeito. A
processualizacdo incontestavel da Administra¢do, imposta pela Constituicdo de 1988, dita inexoravelmente a submissao
da matéria aos parametros aqui enunciados. (FERRAZ; DALLARI, 2002, p. 45).

Por isso, concluem os autores ser o novo processo administrativo instaurado, visando a
desconstitui¢do de decisdo anterior, “uma verdadeira acao rescisOria administrativa, fundada na infragcdo a
lei, como até previsto no Codigo de Processo Civil” (Ibid., p. 47).

As decisdes dos Tribunais de Contas em julgamentos de contas ordindrias (ou extraordindrias'’),
ao dizer sobre a regularidade ou irregularidade das contas, amoldam-se perfeitamente aos dois requisitos
apontados. Ndo podem ser revogadas simplesmente, pois se originam de rito procedimental proprio,
legalmente regulamentado, emulando, em certa medida, o processo judicial, com contraditério, ampla
defesa, recursos, prazos, formas estabelecidas; nem podem ser objeto de revisdo ou rediscussdo no
judicidrio, pois a sentenca acerca do mérito das contas, se devem ser declaradas regulares, regulares com
ressalva ou irregulares, resulta de um juizo de valor, um juizo de mérito administrativo, que se forma a
partir da andlise e do confronto de um conjunto de atos, dados, informagdes que formam o chamado
processo de prestacdo ou tomada de contas.

Esse juizo ndo decorre simplesmente da verificacdo da legalidade ou ndo dos atos administrativos.
Até porque, por limitagdes préticas, apenas uma pequena parcela dos atos relativos ao periodo de gestdao
analisado € efetivamente verificada. A legalidade € um dos critérios de andlise, que € colocado em
confronto com outros para que se possa chegar a um juizo sobre o mérito de regularidade: relevancia das
atividades desenvolvidas, materialidade dos recursos geridos, economicidade, eficiéncia e eficdcia da a¢ao
administrativa, reincidéncia nas irregularidades cometidas, acOes corretivas efetivadas ou em curso,
dificuldades ou facilidades externas, resultado operacional. Sdo todos aspectos a ser considerados e
ponderados para se fazer o julgamento do mérito da gestdo, que deve ser, primordialmente, um julgamento
do desempenho administrativo.

Embora tradicional e culturalmente a legalidade seja o critério de maior peso no julgamento de
contas, ele estd longe de ser o tnico. A partir da Constituicdo de 1988, outros aspectos, mormente aqueles
relacionados ao principio da eficiéncia da administracdo publica, insculpido no seu art. 37, ganharam
maior relevancia na fiscalizag@o e no julgamento da gestdo da coisa publica, consoante o disposto nos arts.
70 e 74 da Carta Magna.

Portanto, considerando-se que a anulagdo administrativa ou judicidria ndo descaracteriza a coisa
julgada, mas apenas a desconstitui, pode-se dizer que, sob o prisma da imutabilidade da declaragcao
contida na decis@o, o julgamento de contas ordindrias estd apto a formar coisa julgada, pois se amolda
aquela espécie de decisdo administrativa irrevogédvel e irretratdvel pela prépria administracio e, a par
disso, ndo pode ser revista pelo judicidrio, por ser essencialmente de mérito administrativo. Sao
julgamentos insuscetiveis de rediscussido quanto ao conteido da declara¢do que emitem.

Deixe-se claro estar-se tratando apenas das declaragdes referentes a regularidade e a quitagcdo
quanto a gestdo como um todo, obrigatdrias de todos os julgamentos em contas. Situacdo diversa a do
mérito de legalidade de cada ato que compde a gestdo em apreciacdo. Este ndo pode ser afastado de
eventual exame do poder judicidrio. Assim, portanto, estdo sempre sujeitos a nova apreciacdo - e a

' Todo o raciocinio desenvolvido aqui para as decisdes definitivas em processos de tomada ou prestacio de contas ordinarias é
véalido para os de contas extraordindrias, visto que estas diferem daquelas apenas por ndo se referirem a um exercicio
financeiro completo.
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entendimento diferente e prevalecente do judicidrio - ndo se conformando a defini¢do de coisa julgada.
Deste dltimo modo devem ser vistos também os julgamentos em tomadas de contas especiais e nos demais
tipos de processos de fiscalizacdo, onde, de maneira geral, o mérito proferido, o débito, a multa
imputados, referem-se a legalidade de determinados atos ou fatos.

Ainda que se considere a coisa julgada administrativa como restrita a prépria administragdo, certo
que também nido pode ser considerada, em todos os casos, apenas como preclusdo maxima (coisa julgada
formal), como querem alguns autores, pois como visto, determinadas decisdes administrativas devem ser
protegidas pelo manto da irretratabilidade, seja para garantir direitos adquiridos, seja para dar estabilidade
e credibilidade as solucdes dadas, seja para garantir a observancia do devido processo legal, dos
procedimentos legalmente instituidos. Isto €, ndo pode ser a questdo ja decidida ser objeto de nova
apreciacdo em outro processo administrativo. Ndo é apenas a decis@o, em seu sentido formal (coisa
julgada formal), que € irretratavel, mas o contetddo de seu comando.

Indubitavelmente, as sentencas proferidas pelo Tribunal de Contas da Unido em processos de
contas revestem-se de irretratabilidade, mormente em razao do disposto em suas normas processuais e da
sua jurisprudéncia consolidada. Como assinalado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro (1996, p. 33), as
decisdes do TCU fazem coisa julgada administrativa ndo sé no ambito do préprio Tribunal, mas também e
principalmente na esfera da administracdo publica federal, no sentido de que elas devem ser
necessariamente acatadas pelos 6rgdos administrativos controlados.

Assim, mesmo que se considerem as decisdes definitivas em tomadas ou prestacdes de contas
ordindrias como aptas a formar apenas coisa julgada administrativa, na acep¢ao restrita do termo, ou seja,
aptas a se tornarem irretrativeis pela propria administracdo, a terem seu conteudo revestido de
imutabilidade tdo-somente no ambito administrativo, certo é que o aclaramento da questdo em foco deve
ser buscado no instituto da coisa julgada, pois € nele que reside o cerne da polémica e é nele que a
irretratabilidade vai buscar sua inspiracdo e fundamento, sendo, ou tentando ser, uma manifestacao,
mesmo que parcial, da autoridade da coisa julgada aplicada restritivamente ao ambito da administracao.

Pois, se Liebman (1981, p. XII, prefacio, e p. 60-61) considerou ser a preclusdo (coisa julgada
formal) e a coisa julgada (coisa julgada material) significados diversos de “um fendmeno juridico
essencialmente tnico, em razdo do diferente objeto sobre o qual opera”, mais identidade ainda se encontra
entre a coisa julgada e a irretratabilidade, pois esta ultrapassa o processo decidido e impede a rediscussao
da mesma lide em outro processo administrativo.

Devemos, entdo, nos aprofundar em outros aspectos das sentencgas proferidas pelos Tribunais de
Contas em julgamentos de tomadas de contas ordindrias, de modo a desvendar se estas decisdes tem
autoridade de coisa julgada lato sensu ou apenas se revestem de irretratabilidade, o que majoritariamente
se convencionou chamar de coisa julgada administrativa, e quais os seus efeitos e limites objetivos.

5. ANATUREZA DAS DECISOES DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E A COISA JULGADA

Quanto a natureza das decisdes dos Tribunais de Contas, muito e ha muito se tem discutido acerca
do tema. A celeuma se inicia com a propria génese do Tribunal de Contas da Unido, na proposta de Rui
Barbosa, e se arrasta ao longo desse mais de século, sempre recrudescendo a cada novo texto
constitucional.

Virias e variadas posi¢oes sdo defendidas. Num extremo, hd os que entendem, peremptoriamente,
ndo haver nenhuma natureza de jurisdicdo nas atividades e nas sentencas dos Tribunais de Contas, sendo
suas decisdes estritamente administrativas'®. Outros véem as atribuicdes de julgamento de contas
estabelecidas pela Constituicdo Federal como uma jurisdi¢do prépria do Tribunal de Contas da Unigo'’.
PosicOes intermedidrias, em diversas nuangas, sdo encontradas. Maria Sylvia Di Pietro (1996, p. 36)
defende que as decisdes do TCU ndo tém cardter jurisdicional, mas, por outro lado, ndo sdo puramente

18 Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, José Cretella Junior, Licia Valle Figueiredo, Daniel Blume Pereira de Almeida, Odete
Medauar, A. J. Ferreira Custddio.
19 Seabra Fagundes, Pontes de Miranda, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, Carlos Casimiro Costa, Rodolfo Mancuso.



administrativas, pois t€ém fundamento constitucional e sdo impositivas para toda a administracdo. Hely
Lopes Meirelles (2004, nota 19, p. 733) e Castro Nunes (1967, p. 134, 167) advogam a existéncia da
jurisdicdo administrativa, diferente da jurisdi¢do judicial. Para o primeiro, apenas a jurisdicdo judicial
forma coisa julgada. Segundo Carlos Ayres Brito, o Tribunal de Contas da Unido ndo exerce fungdo
jurisdicional, mas também ndo é um tribunal simplesmente administrativo, pois seu regime juridico é
quase todo constitucional; € um tribunal politico-administrativo e seus processos tém ontologia propria,
ndo sdo parlamentares, nem judiciais, nem administrativos, sdo processos de contas.

Que ndo sejam processos parlamentares nem judiciais ja ficou anotado, e até justificado (relembrando, apenas, que os
Parlamentares decidem por critério de oportunidade e conveniéncia). Que também ndo sejam processos administrativos,
basta evidenciar que as Instituicdes de Contas ndo julgam da prépria atividade externa corporis (quem assim procede
sdo os 6rgdos administrativos), mas da atividade de outros 6rgaos, outros agentes publicos, outras pessoas, enfim. Sua

z

atuacdo € conseqiiéncia de uma precedente atuacdo (a administrativa), e ndo um proceder originario. E seu operar
institucional ndo é propriamente um tirar competéncias da lei para agir, mas ver se quem tirou competéncias da lei para
agir estava autorizado a fazé-lo, e em que medida. (BRITO, 2002, p. 29).

Comungamos com a mesma linha de visdo do ilustre ministro do Excelso Pretério, no sentido de
ndo se poder querer atribuir as decisdes de um 6rgdo com natureza sui generis — que nao se amolda ao
modelo cldssico da triparticio de poderes ou ao do contencioso administrativo; que tem competéncias,
atribui¢des e prerrogativas constitucionais peculiares — classificagdo que também ndo espelhe essas
especificidades. As decisdes dos Tribunais de Contas sdo singulares no que se refere a sua natureza, nao
se conformam perfeitamente a classificacdes e modelos juridicos tradicionais e, portanto, devem ser
entendidas dentro da singularidade do modelo de Tribunal de Contas estabelecido pela Carta Magna.

Contudo, ndo cremos que essa seja uma discussdo necessdria para o ponto objeto deste escrito.
Embora muitos autores®’ considerem a coisa julgada como uma das caracteristicas essenciais da
jurisdi¢@o, esta pode subsistir sem aquela. Souza Rego (1984, p. 12) ensina, apoiado em Chiovenda, que
“... a coisa julgada ndo é nada de absolutamente indispensdvel a idéia de exercicio da jurisdi¢do, ou de
realizacdo da Justica”. Até porque, como visto e repisado, a coisa julgada ndo € conseqiiéncia l6gico-
juridica, mas op¢ao politico-social. Nesse sentido, a licdo de Antdnio Gidi:

Houve quem quisesse ver na coisa julgada a propria esséncia da atividade jurisdicional. Na propria definicdo de
jurisdicdo se colocava o trago da imutabilidade, de definitividade. A coisa julgada era, inclusive, critério de distin¢do
entre a jurisdicdo e outras atividades afins de aplicacdo do direito.

Ensina Calmon de Passos, entretanto, que a coisa julgada € uma questdo de politica legislativa, nada tendo a ver com a
substancia mesma do processo ou da atividade jurisdicional. (GIDI, 1995, p. 6).

Tendo ou ndo as decisdes dos Tribunais de Contas cardter jurisdicional, a coisa julgada, se
existente, pode manifestar-se independentemente disso. Exercendo funcdo judicante, parcialmente
judicante ou apenas administrativa, € assente entre os administrativistas patrios que existe a
irretratabilidade de determinadas decisdes administrativas, como visto, chamada por muitos de coisa
julgada administrativa. Portanto, estando pacifica a existéncia da irretratabilidade no ambito
administrativo, ou seja, a imutabilidade do comando de uma sentenga administrativa transitada em
julgado, certo € que os limites e os efeitos dessa imutabilidade devem ser entendidos de acordo com o
instituto da coisa julgada, pois a irretratabilidade €, em principio, a coisa julgada limitada ao ambito
administrativo. Nesse sentido, a definicdo da real natureza das decisdes dos Tribunais de Contas ao
exercerem a competéncia constitucional de “julgar” contas ndo influencia nossa abordagem para o
problema da existéncia e amplitude da coisa julgada em contas ordindrias, pois ndo € a jurisdicdo que
informa a coisa julgada, mas a coisa julgada que qualifica a jurisdi¢do.

2 Liebman, Hely Lopes Meirelles, Maria Sylvia Di Pietro, Diégenes Gasparini, José Frederico Marques, entre outros.
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6. EXT/ENSAO E PROFUNDIDADE DA COGNICAO NOS PROCESSOS DE CONTAS
ORDINARIAS

Para Kazuo Watanabe:

A cognicdo ¢ prevalentemente um ato de inteligéncia, consistente em considerar, analisar e valorar as alegacdes e as
provas produzidas pelas partes, vale dizer, as questdes de fato e as de direito que sdo deduzidas no processo e cujo
resultado € o alicerce, o fundamento do judicium, do julgamento do objeto litigioso do processo. (WATANABE, 2000, p.
58).

Na licdo de Alexandre Freitas Camara (2005, p. 273), “cognicdo € a técnica utilizada pelo juiz
para, através da consideracdo, andlise e valoracdo das alegacdes e provas produzidas pelas partes, formar
juizos de valor acerca das questdes suscitadas no processo, a fim de decidi-las”.

A cognicdo, em principio, deve ser realizada sobre todas as questdes de fato ou de direito que
possam influenciar na decis@o do juiz acerca do mérito do objeto do processo (WATANABE, 2000, p.
106). De acordo com a doutrina patria mais abalizada, a cognicdo deve ser analisada sob dois planos de
incidéncia do conhecimento do juiz sobre as questdes prévias e as de mérito, o plano horizontal e o plano
vertical. O primeiro, o chamado plano horizontal, representa a extensao ou a amplitude da cogni¢do sobre
o universo de questdes afetas ao processo, se o conhecimento abarca total ou parcialmente as questdes de
fato e de direito, trazidas ao processo pelas partes ou levantadas pelo juiz, que podem ter reflexo no juizo
de valor a ser estabelecido. O segundo, o plano vertical, representa a profundidade com que essas todas
questdes sdo efetivamente analisadas pelo juiz, a percuciéncia da andlise empreendida pelo julgador.

Diz-se que a cognicdo € plena quando, no plano horizontal, todas as questdes de fato e de direito,
prévias ou de mérito, sdo apreciadas. Caso contrdrio, tem-se que a cogni¢do € parcial, ou limitada, pois
nem toda a extensdo do universo de questdes existentes e pertinentes ao objeto do processo foi atingida
pela atividade cognitiva do juiz.

Segundo Freitas Camara (2005, p. 280-282), a cogni¢do vertical pode ser classificada em trés
espécies: exauriente, sumdria e superficial. A primeira é o conhecimento que busca o esgotamento
possivel, “a resolugcdo definitiva” de cada questdo, que produz “uma decisdo baseada num juizo de
certeza”. A segunda é aquela baseada em algumas provas, “insuficientes para produzir um juizo de
certeza, mas capazes de convencer o juiz da probabilidade de existéncia do direito afirmado”. A terceira
ndo é baseada em provas, mas em fatos alegados, em afirmagdes, “tipica das decisOes liminares em
processo cautelar”. Watanabe (Ibid., p. 112), por sua vez, considera que a cogni¢ao no plano vertical pode
ser classificada em apenas duas espécies, a exauriente e a sumadria, esta englobando todo tipo de cognicao
incompleta em profundidade. Sérgio Gilberto Porto (1998, p. 90), de seu modo, chama de sumadria toda
cogni¢do incompleta, em qualquer dos dois planos.

De acordo com o processo, esses planos de incidéncia da cognicdo podem se apresentar em
diversas combinacdes. Assim, € possivel, adotando-se a terminologia de Watanabe, ter-se cogni¢des plena
e exauriente, plena e sumdria, parcial e exauriente, parcial e sumaria.

Para Freitas Camara (2005, p. 279-280), s6 as decisdes provenientes de cogni¢do exauriente
permitem a formacdo de coisa julgada, pois baseadas em juizo de certeza proveniente do contraditorio
estabelecido, que possibilita as partes envolvidas levar todas suas alegacdes ao descortino do juiz. Para
Watanabe, de modo mais rigoroso, a coisa julgada s6 nasce, em principio, da cogni¢do plena e exauriente:

Em linha de principio, pode-se afirmar que a solucdo definitiva do conflito de interesses € buscada através de provimento
que se assente em cogni¢do plena e exauriente, vale dizer, em procedimento plendrio quanto a extensdo do debate das
partes e da cogni¢cdo do juiz, e completo quanto a profundidade dessa cogni¢do. Decisdo proferida com base em
semelhante cogni¢@o propicia um juizo com indice de seguranca maior quanto a certeza do direito controvertido, de sorte
que a ela o Estado confere a autoridade de coisa julgada. (WATANABE, 2000, p. 113-114).

Pondera adiante, contudo, que as sentencas proferidas com espeque em cognicdo parcial e
exauriente também estdo aptas a produzir coisa julgada no que se refere aos pontos e questdes conhecidos
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e resolvidos. Para o autor, com o objetivo de tornar o processo mais simples e/ou célere, a lei pode limitar
a cognicdo no plano horizontal, de forma a possibilitar o atingimento da justica com mais rapidez, em
relacdo aos pontos com cogni¢cdo exauriente, com a ressalva que os demais pontos e questdes podem ser
objeto de questionamento em a¢des autonomas (Ibid., p. 117).

No mesmo sentido, afirmam Teresa Arruda Alvim Wambier e José Miguel Garcia Medina (2003,
p- 92-93): “Nos casos em que hd cogni¢do parcial, se, em relacdo aos temas que serdo objeto de decisdo,
for permitida a realizagdo de cognicdo exauriente, em principio ocorrerd coisa julgada em relacdo aos
temas que tiverem sido objeto de cognicdo judicial’. Dai decorre o corolédrio desta conclusdo: “O mesmo
ndo ocorre, necessariamente, com as decisdes fundadas em cogni¢do sumadria, que, por ndo definirem com
precisdo a existéncia ou inexisténcia do direito, ndo tém aptiddo para gerar coisa julgada” (Ibid., p. 93).

Esta a posi¢do quase que pacifica dos doutrinadores nacionais, citando-se, ainda, Luiz Guilherme
Marinoni (1999, p. 27) e Sérgio Gilberto Porto, este com a seguinte li¢do:

Com isso, se estd a sustentar que as demandas de sumariedade material no sentido vertical — vale dizer, as que sofrem
limita¢do em torno da profundidade da cognicdo — ndo sdo aptas a atingir o estado de coisa julgada material, pois, em
face da superficialidade do conhecimento, se constituem em mero juizo de probabilidade e, como tais, sdo passiveis de
revisdo futura. Entretanto, as demandas sumadrias no sentido horizontal, as quais consagram cognic¢do parcial ou limitada
em torno da extensdo, todavia exaurientes quanto a profundidade, podem atingir o estado de coisa julgada material, eis
que na parcela das questdes apreciadas hd declaracdo que resulta em nova situagdo juridica, apds o transito em julgado
da sentenca. (PORTO, 1998, p. 94).

Tal como no processo de conhecimento do direito civil, o processo de contas ordindrias visa
essencialmente ao pronunciamento de uma declara¢do, consistente no sentenciamento acerca da
regularidade ou irregularidade das contas apreciadas. Para este fim, o Tribunal de Contas aprecia todas as
informagdes contidas nas pecas técnicas que informam o processo, assim como, quando € o caso, 0s
elementos produzidos por eventual contraditério, para, ao fim, formar um juizo de valor sobre a gestdao
com um todo e decidir, emitir sua declaragdo sobre as contas.

Esse juizo de mérito € formado a partir da cogni¢do exercida sobre, basicamente, demonstrativos
contdbeis, informacdes prestadas pelos proprios administradores (relatérios de gestdo) e resultados de
verificagdes de legalidade e de avaliacio de desempenho efetuadas pelos 6rgdos de controle interno
(auditorias de gestdo) e pelas proprias unidades técnicas do Tribunal (auditorias, inspecdes, diligéncias).
Por limitagcdes de ordem prdtica, apenas pequena parcela dos atos administrativos € submetida a
verificagdes de legalidade, economia, eficiéncia e eficdcia, ou seja, a verificacdes da boa e regular
aplicacao dos recursos publicos.

Portanto, em geral, se forma um juizo de mérito a partir de informacdes unilaterais dos gestores e
de verificacdes de regularidade e adequacdo de parte, pequena, do conjunto de atos que compde a gestao.
A partir desses dados, faz-se uma presuncdo acerca do conjunto da gestdo, um juizo de probabilidade e
possibilidade, estende-se o juizo da parte para o todo. Exara-se uma decisdo de mérito amparada por um
conjunto probatdrio deficiente, pois incompleto.

Mesmo os atos de gestdo submetidos a efetiva fiscalizacdo dos 6rgaos de controle interno e das
unidades técnicas do Tribunal de Contas, na maioria das vezes, ndo sdo levados em sua completa
inteireza, com todos os aspectos envolvidos, ao descortino dos julgadores, pois ndo submetidos ao
contraditorio, a ndo ser quando essas unidades apontam alguma irregularidade que, entendem, possam
inquinar as contas do periodo examinado.

Assim, o juizo que o Tribunal de Contas forma sobre a legalidade, a legitimidade e a
economicidade da gestdo ndo se constroi a partir de uma cognicdo plena e exauriente de todos os atos,
resultados, aspectos da acdo administrativa. Trata-se, sim, claramente, de cogni¢do parcial e superficial,
quando baseada apenas nos relatérios dos gestores e das unidades técnicas de controle, e de cogni¢dao
parcial e exauriente apenas no que se refere aos atos efetivamente analisados pelas unidades instrutivas e
levados ao conhecimento dos julgadores nos relatérios técnicos para o estabelecimento do contraditorio.
S6 as questdes submetidas ao contraditorio estariam aptas a formar coisa julgada — desde que contidas na
declaracdo da sentenga (o que serd discutido no item a seguir) e ndo sujeitas a revisdo do judicidrio (sendo,
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como visto anteriormente, formariam apenas coisa julgada administrativa, no sentido restrito do termo) —
porque sO apds isso o julgador pode levar em consideracdo as razdes dos gestores e dos demais
eventualmente interessados, e assim dispor de todos os elementos necessarios a uma cognicao exauriente
acerca daqueles pontos ou questoes.

Os processos de contas tém sua cognicdo limitada, tanto horizontalmente quanto verticalmente,
para que haja a possibilidade material do julgamento das contas de todos 6rgdos e entidades, por razdes de
ordem prética, inerentes a esse tipo de processo, por abarcarem enorme quantidade de atos, dados e
informacdes, impossiveis de serem apresentados, todos eles, e analisados na devida profundidade em um
tinico processo, tanto mais quanto se considera o conjunto da administragcdo publica. Criou-se, assim, para
o julgamento das contas ordindrias, procedimentos de tomada/prestacdo de contas e controle externo
adequados a sua natureza e peculiaridades.

Watanabe fala em cognicao adequada aos fins do processo:

E através do procedimento, em suma, que se faz a adogdo das vérias combinacdes de cognicdo considerada nos dois
planos mencionados, criando-se por essa forma tipos diferenciados de processo que, consubstanciando um procedimento
adequado, atendam as exigéncias das pretensdes materiais quanto a sua natureza, a urgéncia da tutela, a definitividade da
solugdo e a outros aspectos, além de atender as opg¢des técnicas e politicas do legislador. (WATANABE, 2000, p. 124).

Deve haver adequagdo da intensidade do juizo de probabilidade ao momento procedimental da avaliagdo, a natureza do
direito alegado, a espécie dos fatos afirmados, a natureza do provimento a ser concedido, enfim, a especificidade do caso
concreto. Em razdo da fung@o que cumpre a cogni¢cdo sumadria, mero instrumento para a tutela de um direito, e ndo para a
declarag@o de sua certeza, o grau maximo de probabilidade é excessivo, inoportuno e inttil ao fim a que se destina.
(Ibid., p. 128).

A atuag@o do controle externo deve ser tempestiva, célere e ampla, por isso o tipo de cogni¢do
encontrado nos processos de contas, limitada no plano horizontal, sempre, € sumdria no plano vertical, na
ampla maioria dos casos. De outra forma, se necessdrio o exame detido de cada ato e fato administrativos
de cada 6rgdo e entidade da administracdo, ocorreria a inviabiliza¢do da atividade de controle no que se
refere a atribuicdo constitucional de julgar contas.

A cognicdo adequada, portanto, para os processos de contas ordindrias, € aquela estatuida pelas
normas processuais dos Tribunais de Contas, o que nido permite, contudo, de acordo com a melhor
doutrina, utilizar-se dessa cogni¢do adequada para os processos de contas para obstruir, por meio de uma
indevida invocagdo da coisa julgada, o pleno exercicio do controle.

Conclui-se, assim, que as decisdes definitivas em contas sdo irretratidveis, como Visto
anteriormente, mas, segundo a teoria da cogni¢do, nio tém o poder de formar coisa julgada, a ndo ser, em
principio, para aquelas questdes submetidas ao crivo do contraditério e cuja resolugdo conste da parte
dispositiva da sentenca.

Cabe aqui reproduzir, para concluir a abordagem deste item, o comentério de Tereza Alvim e José
Miguel Medina, a respeito de decisdes irreversiveis e coisa julgada:

Ha, no entanto, como se disse, questdes relacionadas as decisdes fundadas em cogni¢do sumdria que, a despeito de nio
ensejarem a formacdo de coisa julgada, podem ser capazes de produzir efeitos irreversiveis. A circunstincia que se
verifica, neste caso, ndo autoriza dizer que a irreversibilidade dos efeitos da decis@o atribuiria a esta a condi¢do de
decisdo acobertada pela coisa julgada. (WAMBIER; MEDINA, 2003, p. 93).

7. OS LIMITES OBJETIVOS DA COISA JULGADA MATERIAL NAS DECISOES DOS TRIBUNAIS
DE CONTAS EM CONTAS ORDINARIAS

Considerando-se as decisdes definitivas do Tribunal de Contas da Unido em processos de contas
ordindrias como apenas irretratdveis (coisa julgada administrativa, na acepg¢do restrita do termo), em
consonancia com a teoria da cognicdo, ou, contrario sensu, como aptas a formar coisa julgada material,
deve-se averiguar, por fim, quais sdo os limites objetivos dessa imutabilidade.
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A discussdo acerca dos limites objetivos da coisa julgada também € prédiga em polémicas, nas
quais ndo € nosso objetivo adentrar. De qualquer modo, com a edi¢do do Cddigo de Processo Civil de
1973, houve um quase consenso no sentido de que o novo ordenamento processual veio a estabelecer,
quanto ao tema, disposicdes muito mais coerentes, em relacdo ao antigo Cédigo de 1939, com a teoria
defendida pelos autores mais abalizados, dentre os quais se destaca, sempre que o assunto € coisa julgada,
Liebman.

De acordo com Liebman (1981, p. 55), na esteira de Chiovenda e Carnelutti e diferentemente de
Savigny, a coisa julgada se limita aos dispositivos da sentenca, ndo se estendendo aos fundamentos da
decis@o. Uma vez que define a coisa julgada como sendo “a imutabilidade do comando emergente de uma
sentenga”, coerentemente conclui que “é s6 o comando pronunciado pelo juiz que se torna imutdvel, ndo a
atividade légica exercida pelo juiz para preparar e justificar a decisdo”. Com formiddvel clareza, Liebman
esclarece porque as questdes examinadas, mas nio sentenciadas, nio estdo acobertadas pela autoridade da
coisa julgada:

... n@o se abrangem na coisa julgada, ainda que discutidas e decididas, as questdes que, sem constituir objeto do processo
em sentido estrito, o juiz deverd examinar, como premissa da questdo principal (questdes prejudiciais, em sentido
estrito): foram elas conhecidas, mas nao decididas, porque sobre elas o juiz ndo sentenciou, € por isso podem ser
julgadas livremente em outro processo, mas para fim diverso do objetivado no processo anterior; e o resultado desse
processo dever permanecer intangivel, mas para qualquer outro efeito subsistem intactas as questdes prejudiciais...

Por essa razdo, ao invés de estabelecer os limites da coisa julgada com fundamento nas questdes discutidas, convém
lembrar que o que a coisa julgada deve assegurar é o resultado prdtico e concreto do processo (ou, em outras palavras, o
seu efeito), e nada mais que isso; e é, pelo contrério, irrelevante a amplitude da matéria 16gica discutida e examinada.
Pode esta ter ultrapassado os limites da questdo que foi deduzida no processo como seu objeto, ou pode também ter-se
restringido mais do que ela poderia ter comportado, sem que por isso se altere o &mbito em que opera a coisa julgada. E
para identificar o objeto (sentido técnico) do processo e, em conseqiiéncia, da coisa julgada, € necessdrio considerar que
a sentenca representa a resposta do juiz aos pedidos das partes e que por isso (prescindindo da hipétese excepcional de
decis@o extra petita) tem ela os mesmos limites desse pedidos, que ministram, assim, o mais seguro critério para
estabelecer os limites da coisa julgada. Em conclusao, € exato dizer que a coisa julgada se restringe a parte dispositiva da
sentenca; a essa expressdo, todavia, deve dar-se um sentido substancial e ndo formalistico, de modo que abranja nao sé a
parte final da sentenca, mas também qualquer outro ponto em que tenha o juiz eventualmente provido sobre os pedidos
das partes. Excluem-se, por isso, da coisa julgada os motivos, mas sdo eles mesmos um elemento indispensavel para
determinar com exatiddo a significacéio e o alcance do dispositivo. (LIEBMAN, 1981, p. 56-58, notas).

Para Ada Pellegrini Grinover (LIEBMAN, 1981, notas ao § 1°, p. 8), o Cddigo de 1973 acolheu a
teoria da coisa julgada de Liebman “ainda que com algum recuo e certa imprecisao”.

Que a atividade 16gica desenvolvida pelo juiz no processo ndo cai nas malhas da coisa julgada, cuja abrangéncia se
limita ao dispositivo da sentenga, € pacifico perante o cédigo em vigor. O estatuto de 1939 havia dado margem a
intermindveis ddvidas ao estabelecer, no pardgrafo tinico do art. 287, que “considerar-se-do decididas todas as questdes
que constituem premissa necesséria da conclusio”. A luz desse dispositivo, parte da doutrina havia reavivado — com
algum disfarce — o velho pensamento de SAVIGNY, estendendo a coisa julgada aos fundamentos da decisdo. A doutrina
dominante, porém, ja se firmara no sentido restritivo, entendendo que a abrangé€ncia da coisa julgada se limitava ao
dispositivo da sentenca. E hoje, a limitacdo da autoridade da coisa julgada ao dispositivo da sentenga vem consagrada no
art. 469, CPC, que dela exclui expressamente: I — os motivos, ainda que importantes para determinar o alcance da parte
dispositiva da sentenca; Il — a verdade dos fatos, estabelecida como fundamento da sentenca; III — a apreciacdo da
questdo prejudicial, decidida incidentalmente no processo. (Ibid., p. 10-11).

Barbosa Moreira (1974) também conclui no mesmo sentido. Para ele, o CPC, além de enfatico e
explicito em definir os limites da coisa julgada, ao incluir um artigo especifico para enumerar as matérias
excluidas da autoridade da coisa julgada, foi até redundante, pois os motivos, a verdade dos fatos e as
questdes prejudiciais sdo, na verdade, todos pressupostos logicos da solucio do litigio, a motivacdo, as
razdes de decidir, os fundamentos da sentenca. N@o bastasse a contundéncia do art. 469, aponta, a
corroborar a inexisténcia de res iudicata além do comando da sentenca, a previsdo legal da agdo
declaratdria incidente (arts. 5° e 325), instrumento que objetiva obter do juiz sentenga incidente, no curso
do processo, acerca de questdo prejudicial. Ora, se as questdes prejudiciais ou outras, de fato e de direito,
examinadas pelo julgador no decorrer do iter 16gico da lide, fossem alcancadas pela autoridade da coisa
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julgada, ndo haveria a necessidade de se estabelecer sentenca especifica para determinada questdo. A
sentenca incidente € necessdria caso se queira estabelecer coisa julgada (art. 470) sobre questao prejudicial
(passando esta a ser o objeto do pedido da agdo declaratdria incidental), que ndo € objeto do pedido inicial
e que, portanto, ndo estard nos contornos da sentenga de mérito.

Souza Rego (1984), apds fazer brilhante comparativo entre as vantagens e desvantagens dos
sistemas “amplexivo” (em que a autoridade da coisa julgada abarca os motivos da decisdo), “restritivo”
(exclusdao dos motivos do ambito da coisa julgada) e de algumas variagdes de sistemas mistos, chega a
conclusdo de “que a autoridade da coisa julgada deve mesmo cobrir, como deflui do sistema do Cédigo de
1973, alids expresso na exclusdo dos motivos, unicamente a atribui¢do ou negacido do ‘bem da vida’
objeto do pedido”, isto é, que o CPC adotou sistema restritivo puro, em que “nenhum fundamento da
decisdo fica revestido da autoridade da coisa julgada” (Ibid., p. 18, 21).

Cabe, ainda, registrar a posicao de Candido Rangel Dinamarco, a qual expde de modo simples e
categdrico os limites objetivos da coisa julgada material estabelecidos pelo ordenamento juridico e
admitidos pelo entendimento amplamente dominante entre os processualistas nacionais®':

Na atividade jurisdicional, o juiz dd, sim, solug@o a questdes, mas ele o faz apenas num segmento do iter 16gico de sua
atividade, ao colocar os pilares sobre os quais assentard depois o servigo acabado, que € a solug@o da causa. A jurisdi¢do
ndo tem vocagdo as generalizacdes. E o Cédigo de Processo Civil, refletindo o pensamento amplamente majoritario
em doutrina, afasta com firmeza qualquer autoridade de julgado incidente sobre os motivos da sentenca, ou sobre
a verdade dos fatos por ela admitida, ou seja: afasta a possibilidade de ficarem definitivamente julgadas, com
autoridade que depois se projete em outros processos e na propria vida das pessoas, as questdes enfrentadas na sentenca
(cfr. CPC, art. 469, incs. I-1I). O que obtém a autoridade da coisa julgada material é apenas o preceito concreto
formulado na sentenca, ou seja, é a disposicdo nela contida, acerca da situacdo concreta trazida para o juiz com o
pedido de soluciao. (DINAMARCO, 1987, p. 192, grifos nossos).

No julgamento de contas ordindrias, os motivos, a fundamentagao, as razdes de decidir sdo ou vém
de todos aqueles dados, informacOes e verificacdes mencionados anteriormente. O julgamento visa a,
precipuamente, emitir uma declaracdo sobre a regularidade ou nio das contas e a dar quitagdo ou ndo
dessas mesmas contas. Evidentemente, o comando da sentenca pode ter outros elementos além do
declaratério, como o condenatdrio € o mandamental®>. Os relatérios analisados, os demonstrativos
acostados, as auditorias realizadas, cada ato efetivamente verificado quanto a sua regularidade,
economicidade, legitimidade, efetividade, eficiéncia, eficicia, compdem os motivos da decisdo. Nao sdo,
em regra, conteido da parte dispositiva da decisdo. Quando o sdo, o que eventualmente acontece quando o
Tribunal inclui, explicitamente no texto de sua decisdo, declaracdo de regularidade ou irregularidade
acerca de determinado(s) ato(s), cominac¢do de multas, imputac¢do de débitos — o que pressupde, em geral,
um processo de contraditério, onde as partes interessadas manifestam suas razdes —, esses pontos ou
questdes passam a formar coisa julgada administrativa, apds o transito em julgado, pois fazem parte da
parte dispositiva da decisdo, deixando de ser apenas motivos, questdes prejudiciais ou verdade dos fatos,
mas parte, contedido da propria sentenga de mérito. Mas tdo-somente coisa julgada administrativa, no
sentido restrito, se a questdo decidida disser respeito a legalidade ou legitimidade de determinado ato, o
que, como Vvisto, pode ser objeto de posterior aprecia¢do do judicidrio, cuja decisdo prevalecerd sobre a do
Tribunal de Contas.

Nao estamos aqui fazendo apenas uma analogia com as disposi¢des do Codigo de Processo Civil.
Como demonstrado, estas refletem as acepgdes tedricas mais aceitas e abalizadas acerca dos limites
objetivos da coisa julgada material. Nao defendemos, ademais, que os procedimentos do Tribunal de
Contas submetam-se as disposi¢des do CPC, até porque, por ébvio, trata-se de diferentes instancias,
administrativa e judicidria, independentes. O CPC, contudo, ndo deixa de ser um dos paradigmas, sendo o
maior, para o estabelecimento do regramento processual (ou procedimental, para os mais rigorosos) do

2! podemos citar ainda, dentre outros, Nelson Néry Jinior e Rosa Maria Andrade Nery, Alexandre de Paula, José Frederico
Marques, Pedro Batista Martins. Em posi¢@o contraria, mas flagrantemente minoritaria, Ronaldo Cunha Campos.
2 Seguindo a classificacio consagrada por Pontes de Miranda.
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Tribunal de Contas. Tanto que, por disposicio do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido™, o
CPC 1lhe € de aplicagdo subsididria. Ao se pretender importar o instituto da coisa julgada do processo
judicidrio para o processo administrativo, ndo se pode olvidar ou deturpar a construcdo tedrica e cientifica
que o forma.

O que estd protegido pela autoridade da coisa julgada, enfim, € apenas o contetido da parte
dispositiva da sentenca, a norma concreta estabelecida por esta. Assim, no julgamento de contas
ordindrias, o que estd sob o manto da coisa julgada, se e quando esta existir, ou da irretratabilidade, na
inexisténcia daquela, é tdo-somente a declaracdo de regularidade ou de irregularidade, a de quitagdo,
quando for o caso, e os demais elementos contidos expressamente na decisdo de mérito. Os limites
objetivos da irretratabilidade devem ser os mesmos estabelecidos pela coisa julgada, pois aquela nada
mais € do que a coisa julgada restringida ao ambito administrativo. Por isso é comumente chamada de
coisa julgada administrativa.

Ou seja, a irretratabilidade de que se reveste a decisdo definitiva em julgamento de contas
ordindrias, quanto ao mérito da gestdo como um todo, ndo impede que os pontos e questdes que
fundamentaram a sentenca, mas que nio sejam objeto do comando da decisdo, que ndo estejam em seu
conteudo, sejam discutidos em outros processos, desde que estes ndo tenham o mesmo objetivo das contas
— declarar sobre a regularidade das contas do periodo examinado®*. O mesmo se aplica, com muito mais
pertinéncia ainda, aos pontos e questdes que nem sequer foram objeto de conhecimento.

Ainda que se queira considerar o julgamento de contas como apto a formar coisa julgada material,
em desconsideragdo a teoria da cognicdo, seus limites objetivos, em consonincia com o ordenamento
processual pétrio e a melhor doutrina, devem se restringir ao conteido da parte dispositiva da decisdo.
Coisa julgada material ou apenas irretratabilidade, as decisdes definitivas transitadas em julgado em
processos de contas ordindrias ndo poderiam impedir que os fatos e atos administrativos referentes ao
periodo analisado fossem objeto de processos autdnomos posteriores, onde se apurasse € apreciasse sua
legalidade, legitimidade, economicidade.

Resta enfrentar o problema acerca da declaragdo de quitacdo. A Lei Orgéanica do Tribunal de
Contas da Unido dispde que, ao julgar as contas regulares ou regulares com ressalva, o Tribunal dara
quitagdo, plena no primeiro caso, aos responsaveis™. Segundo a interpretacio hoje prevalecente no TCU,
da-se quitacdo sobre todos os recursos que compuseram a gestdo apreciada. Desse modo, ndo se poderia,
sob pena de se violar a coisa julgada, exigir-se, em outro processo, a devolucio de recursos ja declarados
como quitados.

Em primeiro lugar, deve-se considerar o ja exposto sobre a cogni¢do em processos de contas
ordindrias. Sendo a cogni¢cdo, em geral, parcial e superficial, as decisdes transitadas em julgado nao
formam coisa julgada, mas apenas a irretratabilidade do decisum. Em segundo lugar, deve ser averiguado
qual é o real significado dessa declaragdo de quitagcdo, para entdo se estabelecer os limites objetivos da
irretratabilidade, que, como visto, devem ser buscados no conteido do comando da decisdo, tal qual
acontece com os limites objetivos da coisa julgada material.

Se partirmos do pressuposto que, conforme quer a corrente atualmente majoritaria no Tribunal de
Contas da Unido, a declaracdo contida na decisdo de julgamento de contas constitui uma quita¢io de todos
os recursos geridos pelos responsdveis, no sentido de que estes nada mais devem ao erdrio em relagao
aqueles recursos, pois tidos como bem aplicados, entdo o conteido dessa declaracdo implica limites
objetivos muito mais amplos do que a declarag¢do acerca da regularidade das contas.

Pois esta ultima, sem ddvida, reflete um juizo de mérito formado a partir do confronto e da
ponderacdo dos dados, informacgdes, verificacdes e andlises constantes do processo. Nao significa uma
declaracdo de que todos os atos administrativos cometidos no periodo foram considerados regulares,
eficientes, eficazes, etc, mas que, confrontados aqueles submetidos a conhecimento, formou-se um
entendimento de que o conjunto da gestdo, sopesados todos seus aspectos, pode ser considerado regular,

2 Art. 298.
24 Sobre eficdcia preclusiva, ver Barbosa Moreira (1977, p. 97-109).
2 Lei 8.443/92, arts. 17, 18 ¢ 23.
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mesmo na ocorréncia de eventuais irregularidades ou deficiéncias reputadas de menor importancia.
Quanto a isso, atualmente ndo ha dissensdo. Tanto que o Regimento Interno do TCU expressamente
estabelece que “a aplicacdo de multa em processo de fiscalizacdo ndo implicard prejulgamento das contas
ordindrias da unidade jurisdicionada, devendo o fato ser considerado no contexto do demais atos de gestao
do periodo envolvido™. E, pois, uma declaracio acerca do desempenho, em sentido amplo, da gestdo, e
ndo sobre a regularidade de cada ato individualmente considerado.

Situacdo bem diversa seria a da declaragdo de quitagcdo, segundo o entendimento vigente. Pois
significaria que o contetido da declaracdo diz respeito a todos os recursos geridos, sem excecdes. Assim,
cada recurso utilizado, individualmente considerado, estaria alcancado pelos limites objetivos da
irretratabilidade da decisao.

Nao vemos como concordar com esse entendimento. Primeiro, porque encerra uma evidente
contradicdo sob o aspecto da cognicdo efetuada no processo de contas ordindrias. Tanto quanto a
declaracdo acerca da regularidade das contas, a declaragdo de quitacdo, se entendida como quitacao dos
recursos utilizados, € resultado da mesma cogni¢do parcial e superficial que informou aquela, e, portanto,
ambas as declaracdes consubstanciam um juizo de possibilidade, verossimilhanca ou possibilidade”. Nao
sdo juizos de certeza, que se formam a partir de cogni¢io exauriente (CAMARA, 2005, p. 279-283).
Desse modo, ndo se pode querer atribuir um juizo de certeza tdo abrangente como conseqiiéncia de um
conhecimento tdo precdrio como o que acontece no processo de contas ordindrias.

Segundo, e principalmente, porque a quitacdo a que se refere a lei ndo pode ser entendida como
referente aos recursos utilizados. A quitacdo diz respeito, sim, a prestacdo de contas em si, como
obrigacao imposta pela Constitui¢do a todos que utilizem ou guardem, de algum modo, recursos ptiblicos.

Conforme os melhores diciondrios da lingua portuguesa, quitar € satisfazer uma divida ou
obrigacdo, desobrigar alguém do que devia dar ou fazer, desembaracgar-se, livrar-se de algo, de uma
obrigacdo, de uma divida. Os responsdveis pelo uso de recursos publicos, ao submeterem suas contas
ordindrias ao Tribunal de Contas, ndo estdo em divida, em principio, para com o erdrio ou para com O
proprio Tribunal em relagdo aos recursos geridos. Estdo em divida, sim, até aquele momento, com sua
obrigacdo de prestar contas, de apresentar sua prestacdo de contas na forma legalmente estabelecida, ao
Estado e a sociedade.

Os gestores de recursos publicos s6 se tornam devedores em relacdo aos recursos a partir do
momento em que lhes € imputado algum débito, em que lhes € atribuido algum prejuizo causado ao erdrio.
Nesses casos, o instrumento adequado para apuracdo dos fatos, definicdo de responsabilidades,
mensuracdo e imputacdo da divida € a tomada de contas especial, embora tal procedimento também possa
se dar em um processo de contas ordindrias.

Ao julgar as contas, o Tribunal dd como satisfeita, ou ndo, a obrigacdo dos gestores em apresentar
sua prestacdo de contas. A isso € que se refere a quitacdo, a entrega e a aceitagio da prestacdo de contas
ordindrias. Essa ndao € uma interpretacdo puramente literal da lei, mas principalmente sistémica. Ao julgar
as contas regulares sem ressalvas, dd-se quitagdo plena. Ao julgar regulares com ressalva, di-se quitagao.
Considerando-as irregulares, ndo hd declaracdo de quitac;:io2 . Ora, a adjetivacdo dada a quitagdo na
primeira situacdo nao € inutil, cria uma diferenciacao entre a declaragdo de quitacdo plena e a de quitacao,
de acordo com a existéncia ou ndo de ressalvas as contas, ou seja, com a verificagcdo ou ndo de falhas e
impropriedades, ou mesmo de irregularidades de menor importancia.

Vé-se, assim, que o entendimento de que a quitagdo se refere aos recursos geridos € incompativel
com o conjunto das disposi¢des da Lei 8.443/92. Pois, se hd uma quitagdo plena e outra “ndo-plena”,
implicaria dizer, forcosamente, que a primeira abrangeria todos os recursos geridos e a segunda, nio.
Entdo, quais seriam os recursos considerados ndo quitados? Se nem todos os recursos foram quitados,
permaneceriam os responsdveis pelas contas em divida em relacdo a parte deles. Isto € absolutamente
incongruente com a sistematica de julgamento de contas estabelecida pela lei, pois se hd débito para com o

*% Art.250, § 5°.
7 Utilizando-se a terminologia de Alexandre Freitas Camara (2005, p. 279-283).
¥ Lei 8.443/92, arts. 17, 18, 19 e 23.
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erdrio, as contas devem ser julgadas irregulares® . Por outro 4ngulo, se ndo hd quitacio no julgamento pela
irregularidade, significaria dizer que os gestores permaneceriam em divida em relacdo a todos os recursos
geridos no periodo, o que €, também, absolutamente incompativel com o conjunto da lei e até mesmo com
o principio da ampla defesa, pois, por 6bvio, sé sdo imputados débitos e penas, como conseqiiéncia do
julgamento pela irregularidade®, em relacio a questdes submetidas ao contraditério.

Portanto, a declaragdo de quitacdo se refere a satisfacdo de uma obrigacdo que atinge a todos os
gestores publicos. Esse é o entendimento de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1974, p. 172), para
quem dar quitacdo € ter as contas como prestadas. Quando julga as contas regulares, ou seja, quando estas
“expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos contdbeis, a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo do responsdvel”, o TCU da como plenamente satisfeita
a obrigacdo de prestar contas dos recursos utilizados. Quando considera que ha “impropriedade ou
qualquer outra falta de natureza formal de que ndo resulte dano ao erdrio”, julga as contas regulares com
ressalva e declara satisfeita a obrigacdo de apresentar as contas, mesmo estas apresentando algumas
falhas, mesmo havendo alguns “sendes” quanto ao cumprimento da obriga¢do. Quando julga as contas
irregulares, o Tribunal ndo d4 como satisfeita a obrigacdo de prestar contas, em razdo da propria
inexisténcia destas ou das graves irregularidades que as inquinam. Por isso, ndo hé declaracdo de quitacao.

Assim, a declaracdo de quitacdo emitida nos julgamentos pela regularidade das contas ordindrias
ndo cria impedimentos para que, posteriormente, se apurem irregularidades e eventualmente se imputem
débitos referentes ao periodo de gestdo ja julgado, pois a irretratabilidade da declaracdo cinge-se a
quita¢do em si, compreendida como a satisfacdo da obrigacdo dos gestores em apresentar suas contas ao
Tribunal de Contas.

8. CONCLUSOES

Sob a perspectiva da imutabilidade do comando da decisdo, o julgamento de contas ordindrias estd
apto a formar coisa julgada, no que se refere ao mérito das contas, pois se amolda aquela espécie de
decisdo administrativa irrevogavel e irretratdvel pela prépria administracio e, a par disso, ndo pode ser
revisto pelo judicidrio, por ser essencialmente de mérito administrativo. Sao julgamentos insuscetiveis de
rediscussdo quanto ao conteido da declaragdo que emitem, considerando-se que a anulagdo administrativa
ou judicidria ndo descaracteriza a coisa julgada, mas apenas a desconstitui.

Contudo, a cognicdo levada a efeito nos processos de contas ordindrias ndo tem profundidade e
alcance suficientes para a formagao da autoridade da coisa julgada. Sdo decisdes tdo-somente irretratdveis
pela administracdo, amparadas em juizos de possibilidade e probabilidade, ndo possuindo os atributos
necessdrios, pacificamente considerados pelos autores administrativistas, para o estabelecimento do
instituto da coisa julgada, a ndo ser, em principio, para aquelas questdes submetidas ao crivo do
contraditério, em que ha cognic¢io exauriente, e cuja resolugcdo conste do dispositivo da sentenga.

De qualquer forma, ainda que se queira desconsiderar a teoria da cognicdo, sendo as decisdes em
processos de contas ordindrias apenas irretratdveis ou aptas a formar coisa julgada, certo € que os limites
objetivos de sua imutabilidade cingem-se, de acordo com a melhor doutrina e em consondncia com o
ordenamento processual patrio, ao conteido da parte dispositiva das sentencas, ndo alcancando, portanto,
a motivacdo, os fundamentos da sentenca, as razdes de decidir.

Assim, no julgamento de contas ordindrias, o que estd sob o manto da imutabilidade é tao-somente
a declaracdo de regularidade ou de irregularidade sobre a gestdo como um todo, a de quitagcdo, quando for
o caso, e os demais elementos contidos expressamente na parte dispositiva da decisdo. Essa imutabilidade
nio impede que os pontos e questdes que fundamentaram a sentenca, mas que ndo sdo objeto da decisdo
de mérito, que ndo estdo em seu contetido, sejam discutidos em outros processos.

A declaracdo de quitagdo emitida nos julgamentos pela regularidade das contas ordindrias diz
respeito a prestacdo de contas em si, como obrigacdo constitucional imposta a todos que utilizem ou

2 Lei 8.443/92, art. 16.
301 ei 8.443/92., art. 19.
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guardem, de algum modo, recursos publicos. Refere-se a satisfacio da obrigacdo dos gestores em
apresentar suas contas ao Tribunal de Contas e ndo a quitacdo dos recursos geridos. Portanto, a
imutabilidade da declaracdo de quitacio ndo cria obstdculos para que, posteriormente, se apurem
irregularidades e eventualmente se imputem débitos referentes ao periodo de gestdo julgado.

Enfim, verifica-se que o art. 206 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido — ao criar
impedimento para apuracdo e apreciacdo, em processos autdnomos, de irregularidades conhecidas
posteriormente ao julgamento das contas ordindrias — utiliza inapropriadamente a autoridade da coisa
julgada, visto que contraria a constru¢do epistemoldgica do instituto e é incongruente com o conjunto do
ordenamento processual brasileiro.

Os normativos e as préticas internas ao Tribunal de Contas da Unido ddao cada vez mais
importancia as demais competéncias em detrimento do julgamento das contas ordindrias, percebendo a
maior efetividade daquelas para o controle. Nesse sentido, vem o Tribunal, progressivamente, adotando
medidas visando a simplificacdo dos procedimentos de formacgdo, andlise e apreciacdo desses processos,
de forma a redirecionar seus recursos e esforcos para instrumentos mais eficientes e efetivos de controle,
mais proximos a sociedade e aos 6rgdos estatais, além de mais tempestivos em a¢do e resultados, como a
realizacdo de auditorias, a apuracdo de denuncias e representacoes, a resposta a consultas.

Verifica-se, diante disso, uma contradi¢do nos normativos internos que regulam a acdo do TCU.
Enquanto, por um lado, simplificam-se e superficializam-se cada vez mais os processos de tomada e
prestacdo de contas anuais, tornando-os pegas essencialmente formais, por outro, por meio da exposta
inovagdo regimental, confere-se ao seu julgamento cardter de abrangéncia suficiente a embargar posterior
apreciacdo de atos relativos a0 mesmo periodo.

O objetivo da Constituicdo, ao exigir o julgamento das contas dos administradores publicos, €
possibilitar o mais amplo espectro de atuacdo do controle externo, fazendo-o presente em todos os
recantos administrativos e capaz de, potencialmente, atingir todos os atos e acdes dos gestores. Ndo o de
conceder protecdo incondicional da autoridade da coisa julgada para atos administrativos que ndo
sofreram processo de cognicao suficiente por parte do Tribunal de Contas.

Configura-se, assim, uma indesejada subversdo do principio da prestacio de contas. Instituido
como prerrogativa pela e da sociedade como modo de se proteger contra governantes e administradores
improbos ou incapazes, transmuta-se, um de seus instrumentos, em prote¢do para aqueles a quem a
sociedade gostaria de ver punidos e impedidos de gerir recursos publicos.
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