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V ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
PROCESSO CIVIL

Apresentacdo

O V Encontro Virtual do Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-graduacdo em Direito
(CONPEDI), realizado nos dias 14 a 18 de junho de 2022, objetivou o fortalecimento e a
socializagdo da pesquisa juridica. Teve como tema geral: INOVACAO, DIREITO E
SUSTENTABILIDADE.

Este livro é derivado da articulagdo académica, com o objetivo de transmissdo do
conhecimento cientifico, entre 0 CONPEDI, docentes e pesquisadores de diversos Programas
de Pés-graduacdo stricto sensu no Brasil e no exterior, com vinculo direto com seus
respectivos projetos e Grupos de Pesquisa junto ao CNPQ.

O grupo de trabalho PROCESSO CIVIL I, realizado em 16 de junho de 2022, teve bastante
éxito, tanto pela excelente qualidade dos artigos, quanto pelas discussdes empreendidas pelos
Investigadores presentes. Foram apresentados onze trabal hos, efetivamente debatidos, a partir
dos seguintes eixos tematicos: TEORIA GERAL DO PROCESSO: principios processuais e
competéncia; TEORIA DOS PRECEDENTES JUDICIAIS; e, por fim, JURISDIC;AO CIVIL
COLETIVA E EXECUCAO.

No primeiro bloco, denominado TEORIA GERAL DO PROCESSO: principios processuais e
competéncia, iniciaram-se os trabalhos com O DIREITO HUMANO PROCESSUAL AO
CONTRADITORIO: PREVENCAO AO PROCESSO “KAFKANIANO”; O AMBITO
NORMATIVO DA COOPERACAO PROCESSUAL NO PROCESSO CIVIL
BRASILEIRO; e, para fechar, NEGOCIO JURIDICO PROCESSUAL: ASPECTOS
TEORICOS E PRATICOS A PARTIR DO CPC/2015.

No segundo eixo, chamado TEORIA DOS PRECEDENTES JUDICIAIS, apresentaram-se
cinco artigos cientificos, iniciando-se por ESTABILIDADE, COERENCIA E

INTEGRIDADE: ESTUDO DE CASOS A PARTIR DO ARTIGO 926 DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL DE 2015. Depois, discutiu-se METODOLOGIA DA PESQUISA E
DIREITO PROCESSUAL: A IMPORTANCIA DA PESQUISA QUANTITATIVA PARA A
COMPREENSAO DOS IMPACTOS DA SISTEMATICA DE PRECEDENTES NO
SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO; OS PRECEDENTES VINCULANTES E A

INDEPENDENCIA FUNCIONAL DE JUIZES PARA A RESOLUCAO DE CONFLITOS;
DO CONFLITO DE PRECEDENTES DO PODER JUDICIARIO E DO TRIBUNAL DE



CONTAS DA UNIAO E SEUS REFLEXOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA; e, O
INCIDENTE DE ASSUNCAO DE COMPETENCIA E SEUS CONTORNOS JURIDICOS.

No derradeiro bloco, intitulado JURISDICAO CIVIL COLETIVA E EXECUCAO o
trabalhos apresentados e debatidos foram: O PROCESSO ESTRUTURANTE COMO
MECANISMO PARA TRATAMENTO ADEQUADO E EFICIENTE DE SOLUCAO DE
CONFLITOS AMBIENTAIS COMPLEXOS; e, TUTELA JURISDICIONAL EXECUTIVA
E CONTRATOS ELETRONICOS: UMA ANALISE DA EXECUTIVIDADE CIVIL DO
PACTODIGITAL.

Como conclusdo, a Coordenacao sintetizou os trabalhos do grupo, discutiu temas conexos e
sugeriu novos estudos, a partir da leitura atenta dos artigos aqui apresentados, para que novas
respostas possam ser apresentadas para o0s problemas que se multiplicam nesta sociedade de
risco liquida.

A finalidade deste livro é demonstrar os estudos, debates conceituais e ensaios teoricos
voltados ao Direito Processua Civil, a partir de um paradigma de sustentabilidade, no qual a
multidisciplinaridade, em suas vérias linhas de pesquisa, seréo empregadas para expor 0s
temas e seus respectivos problemas. Objetiva-se, ademais, ampliar as reflexdes e discussdes
sobre a pesqguisa realizada sob diversos posicionamentos, posto que as investigaces ndo se
encontram total mente acabadas.

Na oportunidade, os Coordenadores agradecem a todos que contribuiram a esta excelente
iniciativa do CONPEDI, principamente aos autores dos trabalhos gque compdem esta
coleténea de textos, tanto pela seriedade, quanto pelo comprometimento demonstrado nas
investigacoes realizadas e na redacéo de trabalhos de 6timo nivel.

Gostariamos que a leitura dos trabalhos aqui apresentados possa reproduzir, ainda gue em
parte, a rigueza e satisfacdo que foi para nés coordenar este Grupo, momento singular de

aprendizado sobre os temas discutidos.

Os artigos, ora publicados, pretendem fomentar a investigacdo interdisciplinar com o
Processo Civil. Assim, convida-se o leitor a uma leitura atenta desta obra.

Em 04 de julho de 2022.

Os Coordenadores:



Professor Dr. Magno Federici Gomes

Coordenador e docente titular do PPGD da Escola Superior Dom Helder Camara (ESDHC)

magnofederici @gmail.com

Professor Dr. Valter Mourado Carmo

Docente colaborador do PPGD da Universidade Federal do Tocantins

vmcarmo86@gmail.com



DO CONFLITO DE PRECEDENTES DO PODER JUDICIARIOE DO TRIBUNAL
DE CONTASDA UNIAO E SEUSREFLEXOSNA ADMINISTRACAO PUBLICA

THE CONFLICT OF PRECEDENTS OF THE JUDICIAL POWER AND THE
COURT OF AUDITORSOF THE UNION AND ITSREFLECTIONSON PUBLIC
ADMINISTRATION

Fridtjof Chrysostomus Dantas Alves1

Resumo

Os precedentes sdo de extrema importancia para o Estado Democrético de Direito,
originando-se tanto de decisdes do Poder Judiciario, quanto do Tribunal de Contas da Uni&o.
Diante disso, é possivel que ocorra conflito entre eles, repercutindo negativamente na
administracdo publica. Logo, € necessario evitar a manutencdo desse conflito, indicando
medidas que possam afastar seus efeitos. Como resultado, observou-se a necessidade de
harmonizacdo dentro do subsistema de precedentes. Portanto, conclui-se que esse conflito
deve ser evitado, permitindo que os precedentes judiciais e administrativos atendam a sua
funcéo de forma adequada.

Palavr as-chave: Precedente administrativo, Precedente judicial, Conflito, Reflexos,
Administracéo publica

Abstract/Resumen/Résumé

The precedents are extremely important for the Democratic State of Law, originating both
from decisions of the Judiciary Power and the Federal Court of Auditors. In view of this, itis
possible that there will be conflict between them, with negative repercussions on the public
administration. Therefore, it is necessary to avoid the maintenance of this conflict, indicating
measures that can remove its effects. As a result, the need for harmonization within the
precedents subsystem was observed. Therefore, it is concluded that this conflict must be
avoided, allowing judicial and administrative precedents to adequately serve their function.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Administrative precedent, Judicial precedent,
Conflict, Reflexes, Public administration

1 Advogado. Mestrando em Processo e Direito ao Desenvolvimento pelo Centro Universitario Christus
(UNICHRISTUS). Especializagdo em Direito Constitucional pela FGF. Graduado em Direito pela Universidade
de Fortaleza (UNIFOR)
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INTRODUCAO

O instituto dos precedentes nao esta vinculado apenas as decisdes do Poder Judiciario,
envolvendo, com a mesma importancia, aquelas proferidas na esfera administrativa, exigindo,
assim, um estudo conjunto, na medida em que ambos compdem o ordenamento juridico que
se subdivide, quanto a complexidade, conforme Lopes Filho (2017, p. 171) “[...] em dois
subsistemas, um de normas (com estrutura tendente a uma arvore) e outro de precedentes
(organizados em rede) [...]”, incluindo, neste ultimo, tanto aqueles oriundos da esfera judicial,
quanto extrajudicial.

Neste sentido, sO é possivel visualizar um subsistema de precedentes adequado quando
este confere, dentre outros efeitos, seguranca juridica, ganho hermenéutico e igualdade numa
realidade préatica, sendo fundamental, para isso, que sua jurisprudéncia seja uniforme,
traduzindo-se, conforme Macédo (2019, p. 116) na “[...] aplicacdo igual das normas juridicas
ao mesmo conjunto de fatos [...]”, resguardando-se, para tanto, sua estabilidade, coeréncia e
integridade, como estabelece o artigo 926, caput, da lei n® 13.105, de 16 de mar¢o de 2015.

Por essa logica, entdo, percebe-se que os precedentes administrativos possuem, dentro
do ordenamento juridico, um papel tdo relevante quanto os judiciais, surgindo, como aponta
exemplificativamente Lopes Filho (2020, p. 405):

a) julgamentos de processos administrativos em que se garantem o contraditdrio e a
ampla defesa, os quais seriam mais proximos dos precedentes judiciais; b) pareceres,
vinculantes ou ndo, de procuradorias e consultorias de 6rgdos e entidades publicas;

c) decisbes dos tribunais de contas; d) pareceres das comissdes de constituicdo e
justica do Legislativo.

Desta maneira, ndo ha duvidas de que o Tribunal de Contas da Unido (TCU), como
6rgdo de controle externo, produz precedentes, de natureza administrativa, que repercutem
tanto na administracdo puablica, quanto também no Poder Judiciario, existindo uma relagédo
mutua entre eles, ja que ambos devem dialogar dentro de um sistema, evitando a existéncia de
conflitos que ponham em risco a funcionalidade do proprio instituto.

N&o é a toa que existem situacOes praticas em que o Poder Judiciario utilizou
precedentes oriundos do TCU, sendo uma via de méo dupla, ja que este ultimo também ja
adotou precedentes judiciais, permitindo uma harmonizacéo entre eles e o fortalecimento do
proprio instituto que depende da aplicacdo reiterada, em casos posteriores, para que se
consolide como tal. Nesta linha de entendimento, Lopes Filho (2020, p. 341), pondera que:

Um precedente ¢ reforcado na medida em que ganha apoio e interagdo com outros
julgados posteriores no mesmo sentido, quando €é refletido na legislagdo e
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incorporado na pratica administrativa. Esse reforco material, mediante a conexdo
com outros integrantes do sistema juridico denota relagdo que ndo formais, mas
materiais. Quanto mais apoios (conexdes) um precedente angaria na rede sistémica,
mais forca ele tera. Por outro lado, na medida em que os julgados posteriores
desafiam o precedente, em que ele ndo é reverberado nas praticas legislativas ou
administrativas e em que ele é criticado pela doutrina, ele perde elos sistémicos,
enfraquecendo-se até se tornar irrelevante.

Contudo, mesmo diante da relagdo dialégica citada, verificou-se que essa realidade
ndo é imune a conflitos, pois a auséncia de uma uniformizacdo gera inumeros reflexos
negativos, pois, tanto o particular, quanto a administracdo puablica, por falta de seguranca
juridica (estabilidade, cognoscibilidade e previsibilidade), sdo prejudicados, redundando na
proliferacdo de litigios no Poder Judiciario, além de um tratamento desigual, j& que acaba se
criando o grupo dos que tém acBes, que podem ser beneficiados, ao reverter, por exemplo, um
precedente administrativo conflitante na esfera judicial, e o grupo dos que ndo tém.

Neste aspecto, indaga-se: qual o limite da independéncia funcional do TCU, como
6rgdo de controle externo, frente a vinculagcdo dos precedentes judiciais? Para respostas, foi
examinado na presente pesquisa: i) como os precedentes vinculam a administracdo publica e
quais os reflexos negativos nas hipoteses de conflitos; ii) como se afere a forca gravitacional
deles e qual sua relevancia; iii) a importancia da uniformizagdo para fins de estabilidade,
coeréncia e integridade de todo o sistema; iv) a ameaca de funcionalidade do instituto, em
decorréncia da violacao, dentre outros, da seguranca juridica e igualdade; v) como as técnicas
de distincdo (distinguishing) e superacdo (overruling) podem ser utilizadas em relacdo aos
precedentes conflitantes; vi) a possibilidade de resolucdo do conflito através da intervencédo
do Poder Legislativo e, por fim, vii) como ocorre seu controle através do Poder Judiciario.

Assim, baseado em um estudo descritivo analitico desenvolvido através de pesquisa,
buscou-se revelar, com o0s conhecimentos obtidos, por quais motivos deve haver uma
uniformizacéo entre os precedentes do TCU e do Poder Judiciario, evitando-se um conflito, ja
que a manutencdo deste gera inimeros reflexos negativos para a administragdo publica,
observando-se quais medidas podem ser adotadas para evita-lo.

Quanto ao tipo, a pesquisa foi bibliografica, realizada através de livros, legislacéo,
consulta de precedentes, jurisprudéncia e publicagdes especializadas dos assuntos
relacionados ao tema, tratando os dados por meio de uma abordagem qualitativa e de anélise
de conteudo, aprofundando-se na compreensao do assunto, desenvolvendo-o descritivamente
ao esclarecer, classificar e interpretar o fenémeno observado, tratando-o, inclusive, no ambito

exploratorio, objetivando aprimorar as ideias atraves das informacdes obtidas.
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Por fim, foi realizada revisdo da literatura, com o intuito de resumir informagdes
relacionadas ao assunto, verificando se existem pesquisas avancadas e que tratem, direta ou
indiretamente, do tema, averiguando, ainda, quantos estudos foram publicados se utilizando
do método de elaboracéo narrativo, a partir da analise do material referido.

Diante de tais consideracOes, espera-se que a presente pesquisa contribua para
demonstrar que o conflito entre os precedentes do TCU e os judiciais afeta a funcionalidade
do instituto, sendo crucial uma uniformizacao entre eles, sob pena de prejuizos a estabilidade,
coeréncia e integridade de todo o subsistema, uma vez que a manutencdo desse conflito ndo
sO pde em risco, dentre outros principios, o da seguranca juridica, igualdade e eficiéncia, mas
também colabora para a proliferacdo excessiva de litigios no Poder Judiciario.

2 DA VINCULACAO DOS PRECEDENTES DO PODER JUDICIARIO E DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Superada as palavras iniciais, € necessario, antes de tratar especificamente acerca do
conflito de precedentes do TCU e os judiciais, expor alguns conceitos relacionados a
vinculacdo destes junto a administracdo publica, ja que tal compreensdo permitira entender
aspectos fundamentais deste instituto e seus efeitos na realidade prética.

Nesta senda, antes de tudo, ndo se deve tratar simulas, precedentes e jurisprudéncia
como sinbnimos, ja que uma percepcdo equivocada acabard desconsiderando a natureza,
origem e maneira especifica como estes sdo aplicados no ordenamento juridico, prejudicando
a identificacdo de sua funcdo dentro de todo o subsistema. Para fins de esclarecimento, Lopes
Filho (2020, p. 301) define que:

Precedente, portanto, € uma resposta institucional a um caso (justamente por ser uma
deciséo), dada por meio de uma applicatio, que tenha causado um ganho de sentido
para as prescri¢des juridicas envolvidas (regulamentares, legais ou constitucionais),
seja mediante a obtencdo de novos sentidos, seja pela escolha de um sentido

especifico em detrimento de outros em disputa ou ainda avancando sobre questdes
ndo aprioristicamente tratadas em textos legislativos ou constitucionais.

Posto isto, nem toda decisdo, seja do Poder Judiciario ou do TCU, serad
automaticamente um precedente, ja que, para esta configuracao, € necessario que se tenha um
ganho hermenéutico a partir da anélise de questdes de fato, de direito e de outros elementos
(sociais, politicos, etc.) relacionados a prescri¢bes juridicas determinadas. Tal esforgo

interpretativo, entdo, estabelecerd um novo sentido, servindo, até que seja futuramente
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superado, de referéncia para casos posteriores. Com base nisso, Lopes Filho (2020, p. 144) faz
distingéo, ao indicar que:
[...] jurisprudéncia é um conjunto de julgamento em um mesmo sentido,
representando a reiteracdo de uma mesma resposta hermenéutica em varias situacoes

distintas. Ja a sumula é ato administrativo de um tribunal que sintetiza, mediante
abstrativizacdo, uma linha jurisprudencial.

Nesta Otica, conclui-se que, dentro desse subsistema, o precedente serve de referéncia
para as decisGes que formardo uma jurisprudéncia determinada. Enquanto a sumula é a
sintetizacdo abstrata dessa linha jurisprudencial, atraves de um ato administrativo do tribunal
competente. O artigo 489, inciso 1V, do Cddigo de Processo Civil (CPC), ndo confunde esses
conceitos, expondo-os, separadamente, ao ndo considerar fundamentada qualquer deciséo
judicial que “[...] deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente
invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia de distincdo no caso em julgamento ou a
superagdo do entendimento” (BRASIL, 2015).

Esclarecido este ponto, percebe-se que tanto o Poder Judiciario, quanto o TCU
produzem precedentes dentro de suas esferas de atuacdo ao atribuirem novo sentido a
determinada prescricdo juridica, vinculando a administracdo pablica, formalmente, através da
legislacdo expressa e, materialmente, por outros elementos da ordem juridica, permitindo, nas
hipdteses de inobservancia, o controle de legalidade e constitucionalidade dos seus atos, sem
prejuizos da responsabilidade civil, penal e administrativa dos agentes publicos envolvidos.

Diz-se, formalmente, porque as disposi¢des relativas aos precedentes previstas no CPC
se aplicam aos processos da administracdo publica, considerando o previsto no artigo 15 do
referido diploma legal, que estabelece que “[...] na auséncia de normas que regulem processos
eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposicGes deste Cadigo lhes serdo aplicadas
supletiva e subsidiariamente [...]”, vinculando, da mesma forma, juizes e tribunais, conforme
Oliveira (2018, p. 151), “[...] também as autoridades administrativas de todas as esferas
federativas”.

Desta maneira, as decisdes administrativas deverdo observar, como dispde o artigo
927, incisos do CPC:

I - as decisbes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de
constitucionalidade; 1l - os enunciados de simula vinculante; 11l - os acorddos em
incidente de assuncdo de competéncia ou de resolugdo de demandas repetitivas e em
julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos; IV - os enunciados das
simulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do Superior

Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional; V - a orientacdo do plenario ou
do 6rgao especial aos quais estiverem vinculados (BRASIL, 2015).
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Na mesma linha de orientagdo é o artigo 103-A, 83° da Constituicdo Federal (CF) de
1998, ao tratar das sumulas vinculantes, estabelecendo que “[...] do ato administrativo ou
decisdo judicial que contrariar a sumula aplicavel ou que indevidamente a aplicar, cabera
reclama¢do ao Supremo Tribunal Federal”, sendo salutar lembrar que os acérdaos,
jurisprudéncia, enunciados de stimulas ordinarias e vinculantes e, entre outras decisdes
judiciais, sdo construidos a partir do precedente, demonstrando que a administracdo publica,
direta ou indiretamente, deve-lhe vinculacao por forca de lei.

De igual relevancia também é a vinculacdo formal em relacéo aos precedentes do TCU
que, como 6rgdo de controle externo, sem subordinacdo ao Executivo, Legislativo e
Judiciario, deve, dentre outras competéncias previstas no artigo 71, inciso IX, da CF de 1988,
“[...] assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade”.

Sem prejuizo disso, possui, ainda, nos termos do artigo 3°, caput, da lei n°® 8.443, de 16
de julho de 1992, poder regulamentar “podendo, em consequéncia, expedir atos e instrucdes
normativas sobre matéria de suas atribuicdes e sobre a organizacdo dos processos que lhe
devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade [...]”,
além do disposto no artigo 30, paragrafo unico, da Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB) que d& forga vinculante aos regulamentos, sumulas administrativas e
respostas a consultas destinadas a 6rgdo ou entidade, corroborando que essas decisdes
administrativas, além de formarem precedentes, sdo de observancia obrigatoria pela
administracdo publica.

Por outro lado, diz-se que ha vinculacdo material, pois ndo é necessario que exista
qualquer previsdo legal expressa para sua observancia, j& que os precedentes nos paises de
civil law, como no caso brasileiro, possuem forca, de fato, oriunda dos demais elementos que
compdem a ordem juridica, como indica Macédo (2019, p. 125) ao dispor que:

Da mesma forma, paises de civil law que ndo possuem a forca obrigatoria dos
precedentes como norma institucionalizada acabam, por, ainda assim, dar forca de
fato aos precedentes judiciais, como expressdo do principio da seguranga juridica,

garantindo previsibilidade na aplicacdo judicial do direito, uniformidade do direito e
0 estabelecimento de padrdes para a atuacao decisoria.

Nesta toada, Oliveira (2018, p. 130), em relagdo aos precedentes administrativos,
afirma que sua forga vinculante “[...] decorre da necessidade de seguranga juridica, de
vedacdo da arbitrariedade e de aplicacdo igualitaria da ordem juridica”, evidenciando que a
vinculagcdo material da administracdo publica € tdo relevante quanto a legal, podendo o Poder

Judiciario se submeter a eles, como entende Lopes Filho e Bedé (2016, p. 259):
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[...] hd uma forca material desses precedentes que autoriza se exigir uma vinculacédo
a eles, ndo s6 no ambito interno da administragcdo, mas mesmo perante o Judicidrio,
que, de fato, acolhe varios entendimentos administrativos em seus julgados,
independentemente de qualquer dever formal imposto por uma medida promocional
ou protetiva desses julgados.

Feita esta digressdo e compreendido por quais fundamentos a administracdo publica
estd vinculada, formalmente e materialmente, aos precedentes, € importante ponderar, ainda,
acerca da forca gravitacional destes, para se observar, no tépico seguinte, por qual motivo o
TCU dever4, mesmo diante de sua independéncia funcional, evitar o conflito com os
precedentes judiciais, ou quando o Poder Judiciario, ainda que abrangido pela reserva de
jurisdicéo, podera adotar os precedentes administrativos.

Para isso, sdo cruciais as pondera¢cdes de Dworkin (2002, p.177) sobre o assunto, ja
que os precedentes ndo se esgotam apenas na sua for¢a de promulgacdo (enactment force of
precedente), ndo se tratando de simples normas para serem aplicadas atraves da subsuncéo
com um fato concreto, sendo fundamental reconhecer a existéncia de uma forca gravitacional
relacionada “[...] a extensdo dos argumentos de principios necessarios para justificar tais
decisdes [...]”, como apontam Lopes Filho e Bedé (2016, p. 247), afirmando, também, que a
forca gravitacional:

[..] é aferida pela integridade da decisdo tomada, ou seja, a observancia dos
principios subjacentes ao precedente, de modo a verificar a harmonia com as demais

decisdes, ndo s6 judiciais ou administrativas, mas considerando-se as decisdes
politicas como um todo, tomadas por aquela comunidade.

Logo, para que possa ser aferida nos precedentes judiciais e administrativos, deve-se
atentar para, dentre outros aspectos, como e quais principios subjacentes a sua formacao
foram interpretados e aplicados, ja que a falta de harmonia entre eles, ao tratar de casos
semelhantes, podera produzir resultados opostos, definindo Dworkin (2002, p. 176), neste
sentido, que “[...] a forca gravitacional de um precedente pode ser explicada por um apelo,
ndo a sabedoria da implementacéo de leis promulgadas, mas a equidade que esta em tratar 0s
casos semelhantes do mesmo modo”.

Isto permite concluir que a integridade do sistema € violada quando o principio que
embasou um precedente, por falta de forca gravitacional, ndo é aplicado em um caso
semelhante, como ainda expde Dworkin (2002, p. 176), pois, se este justifica, por exemplo, 0
direito a indenizacdo de alguém por defeito de fabricacdo de um carro, deve ser aplicado
também para fundamentar o direito de indenizacdo de alguém que sofra prejuizos em

decorréncia de um trabalho malfeito dos empregados de um empreiteiro.
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Assim, a violagdo apontada se mantém quando o Poder Judiciério e o0 TCU produzem,
dentro da mesma ordem juridica e em casos semelhantes, precedentes opostos, ao forméa-los, a
partir da aplicacdo de principios diversos ou de interpretacdes contrarias de principios
idénticos, gerando, assim, um conflito que afeta a vinculacdo e a funcionalidade do préprio
instituto.

Portanto, ndo ha davidas de que essa realidade prejudica substancialmente o instituto
dos precedentes, ja que a administracdo publica, pela auséncia de integridade no ordenamento
juridico, podera deixar de observar o judicial, para ndo ignorar o administrativo, do mesmo
modo que desconsiderara o administrativo para ndo ir de encontro ao judicial, gerando o
conflito, detalhadamente analisado no tdpico seguinte, onde serdo demonstrados quais 0s

reflexos negativos trazidos pela falta de uniformizacéo.

3 DO CONFLITO DOS PRECEDENTES DO PODER JUDICIARIO E DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Compreendido por qual motivo a administracdo publica se vincula aos precedentes e
de que sua funcionalidade depende da forga gravitacional oriunda da integridade desse
subsistema, passa-se, agora, a examina-la, de forma mais especifica, observando alguns
conflito entre o Poder Judiciario e o TCU, que viola os principios da seguranca juridica e
igualdade no ordenamento juridico, causa a responsabilizacdo civil, penal e administrativa dos
gestores publicos, colaborando, ainda, para a proliferacdo de demandas judiciais.

Assim, o primeiro aspecto a ser analisado é o da seguranca juridica que, conforme
Macédo (2019, p. 108), “[...] relaciona-se, sobretudo, com a construcao racional do direito, a
partir da preservacdo de um minimo de cognoscibilidade, estabilidade e previsibilidade [...]”,
ndo se mantendo em um ambiente de precedentes conflitantes, considerando que: i) a
capacidade de guiar o comportamento das pessoas € afetada, retirando a cognoscibilidade,
pois a sociedade ndo sabera qual dos precedentes, administrativo ou judicial, deve ser
sequido; ii) a auséncia de uma linha de pensamento Unica faz com que dois raciocinios
hermenéuticos diferentes subsistam simultaneamente, prejudicando a estabilidade, na medida
em que as decisdes judiciais e administrativas futuras utilizardo um ou outro, produzindo
resultados diversos para casos semelhantes; iii) a falta de uniformizacdo afasta a
previsibilidade, pois ndo serad possivel compreender como o direito sera tratado no futuro, em

decorréncia da incerteza de qual precedente sera aplicado nos casos posteriores.
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Com isso, a integridade e a coeréncia ndo se sustentam, dado que as decisdes futuras
irdo variar conforme a escolha do precedente de quem vai decidir, judicial ou administrativo,
aplicando-o de maneira aleatoria, na medida em que havera referéncias com sentidos opostos
dentro do mesmo ordenamento juridico. Machado Segundo (2021, p. 95) dispde que:

Se sdo 0s mesmos textos que o intérprete compreende e aplica, ndo podem eles ter
ora um significado, ora outro, salvo se se apontarem razfes aptas a justificar a
necessidade de lhes atribuir sentido diverso em um e em outro caso. Do contrério,
ndo serdo os citados textos que estardo a pautar as decisfes do juiz, mas outra coisa,

0 que contraria a ideia do Estado de Direito, e 0s principios antes apontados, que
dela decorrem, da legalidade, da separacdo dos poderes, e da irretroatividade.

Desta maneira, 0 mesmo texto sera interpretado de uma forma pelo Poder Judiciario, e
de outra pelo TCU, afetando o instituto dos precedentes que ndo terd qualquer eficacia por
falta de estabilidade, integridade e coeréncia, violando, ainda, o principio da igualdade, pois
as pessoas serdo tratadas conforme o sentido que for escolhido, tornando impossivel uma
igualdade de tratamento pela administracdo publica, como afirma Hachem (2015, p. 66):

A Administracdo Publica, ao decidir os processos administrativos submetidos a sua
apreciacao, esta sujeita ao dever juridico de respeitar os precedentes administrativos

e judiciais ja consolidados em favor dos direitos do cidaddo como forma de
assegurar-lhes uma protecdo igualitaria.

Como garantir uma protecdo igualitaria quando, para 0 mesmo caso, ha um precedente
judicial e um administrativo em sentidos opostos? Na mesma linha sdo as ponderacdes de
Macédo (2019, p. 116), dispondo que:

A previsibilidade liga-se também a uniformizacdo do direito jurisprudencial, isto é, a
aplicagdo igual das normas juridicas a0 mesmo conjunto de fatos, o que promove
seguranca juridica e igualdade. A uniformidade geralmente é requerida também em

sistemas juridicos de civil law, dando um fundamento para reforcar a utilizagdo dos
precedentes e garantindo certa forca a eles.

Nesta senda, 0 que se verifica, na préatica, dentre outros prejuizos, €: i) a proliferacao
de demandas judiciais; ii) um tratamento desigual para os mesmos casos, conforme o
precedente que for escolhido, ou por alguns terem processo judicial e outros ndo; iii) violacéo
da seguranca juridica e igualdade como principios basilares do ordenamento; iv)
responsabilizacdo indevida na esfera civil, administrativa ou penal dos gestores publicos por
preferirem um precedente judicial em detrimento do administrativo, ou o inverso.

Para melhor elucidagdo, examinam-se duas situagdes praticas de conflitos envolvendo
os precedentes do Poder Judiciério e do TCU. A primeira, esta relacionada a subvinculagéo
dos recursos das diferencas do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino

Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), recebidos através de agéo judicial
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pelos municipios e o segundo, que trata do alcance da suspenséo do direito de licitar e seus
efeitos para 6rgdos e entidades que aplicaram penalidades, ou n&o.

No primeiro caso, decidido pelo TCU, processo n° 005.506/2017-4 em 23/08/2017, foi
analisado se as diferencas dos recursos do FUNDEF, recebidas pelos municipios através de
acdo judicial em periodo diverso do repasse, mantinham sua vinculacao originéria, conforme
legislagdo vinculada a este, que determinava a aplicacdo de, no minimo, 60% (sessenta por
cento) na remuneracdo dos profissionais do magistério, sendo extraida a seguinte concluséo

da referida:

[...] conclui-se pela impossibilidade de se manter a subvinculagdo de no minimo
60% dos recursos para pagamento de profissionais do magistério. A manutencao de
tal subvinculagdo, no ambito de uma verba extraordinéria, restou prejudicada diante
do iminente risco a violagdo de diversas disposi¢des constitucionais, tais como a
irredutibilidade salarial, o teto remuneratério constitucional, e os principios da
razoabilidade, da proporcionalidade e da economicidade (BRASIL, 2017).

Em sede de decisdo de embargos dentro do referido processo, acordao 1962/2017, o

TCU, em 06/09/2017, manteve o mesmo entendimento, ao dispor que:

N&o se afigura, pois, coerente que, contrariando a legislacdo de regéncia e as metas e
estratégias previstas no PNE, 60% de um montante exorbitante, que poderia ser
destinado & melhoria do sistema de ensino no ambito de uma determinada
municipalidade, seja retido para favorecimento de determinados profissionais, sob
pena de incorrer em peremptoria desvinculacdo de uma parcela dos recursos que
deveriam ser direcionados a educacao. Isto porque a sua destina¢do aos profissionais
do magistério, no caso das verbas de precatérios, configuraria favorecimento pessoal
momentaneo, ndo valorizacdo abrangente e continuada da categoria, fazendo perecer
o fundamento utilizado para a subvincula¢do, de melhoria sustentdvel nos niveis
remuneratorios praticados (BRASIL, 2017).

Contudo, o Supremo Tribunal Federal (STF), diferente do entendimento do TCU,
manteve a vinculacao legal do recurso, independente de terem sido recebidas através de acdo
judicial ou possuirem natureza extraordinaria, como se observa na Acdo Civel Originaria
(ACO) 648, julgado em 06/09/2017, compreendendo que:

A complementacdo ao FUNDEF realizada a partir do valor minimo anual por aluno
fixada em desacordo com a média nacional imp&e a Unido o dever de suplementacéo
de recursos, mantida a vinculacdo constitucional a acfes de desenvolvimento e
manutenc¢&o do ensino (BRASIL, 2017).

Em igual sentido foi a decisdo proferida pela 12 se¢do do Superior Tribunal de Justica
(STJ), no RESP 1.703.697/PE, julgado em 10/10/2018, que firmou o seguinte entendimento:

O fato de determinada obrigagdo pecuniaria ndo ter sido cumprida espontaneamente,
mas somente apds decisdo judicial com transito em julgado, ndo descaracteriza a sua

natureza nem a da prestagdo correspondente. Assim, uma vez que os valores
relacionados ao FUNDEF, hoje FUNDEB, encontram-se constitucional e legalmente
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vinculados ao custeio da educacdo basica e a valorizacdo do seu magistério, é
vedada a sua utilizacdo em despesa diversa, tais como os honorarios advocaticios
contratuais (BRASIL, 2018).

Deste modo, percebe-se que o TCU ndo reconhece a vinculacéo integral e originaria
do recurso, afastando sua subvinculacéo, pelo fato da verba possuir natureza extraordinéria,
compreendendo que a disposicao relativa a aplicacdo de, no minimo, 60% (sessenta por cento)
na remuneracdo dos profissionais do magistério incide apenas nas verbas de natureza
ordinéria recebidas dentro do periodo de repasse, sob pena de se violar os principios da
irredutibilidade  salarial, do teto remuneratorio  constitucional, razoabilidade,
proporcionalidade e economicidade.

Ja o0 STF e STJ, compreendem que, mesmo em se tratando de recursos de diferencas
do FUNDEF recebidos em periodo diverso através de acdo judicial, tal hipdtese ndo afasta a
vinculacdo legal destes, mantendo-a integralmente sem nenhuma ressalva, inclusive, no que
toca a subvinculacdo dos 60% (sessenta por cento), gerando um conflito que, na pratica, por
falta de uniformizacéo, redundou na abertura de inimeros processos junto ao TCU?, além de
diversas demandas judiciais? que reconheceram o direito daqueles que ingressaram em juizo,
afastando o precedente administrativo, como se verifica, por exemplo, no processo n°
0800031-75.2016.4.05.8107, da 25% VVara Federal do Ceard, julgado em 10/11/2017:

[...] nesse intervalo é indiscutivel que 60% dos recursos do FUNDEF sdo destinados
ao pagamento dos professores do ensino fundamental em efetivo exercicio no
magistério e 40% (quarenta por cento) sdo vinculadas as politicas publicas de
educagdo direcionadas & manutencdo e ao desenvolvimento do ensino. [..]. Os
municipios devem observar a estrita vinculacdo das verbas do FUNDEF aos
investimentos em educagdo independentemente de terem sido transferidas
voluntariamente pela Unido ou de resultarem de pagamento por meio de precatério
(BRASIL, 2017).

Tal realidade perdura até os dias atuais sem pacificacdo, fazendo com que somente 0s
profissionais do magistério, em tese, que possuem acdo judicial sejam beneficiados, ja que a
administracdo publica ndo pode reconhecer voluntariamente o direito de subvinculagdo, sob

pena de os gestores serem responsabilizados junto ao TCU, ndo obstante que alguns

1 Em consulta no sitio do TCU, é possivel encontrar diversos acorddos determinando a apuragdo de atos
praticados pelos gestores que destinaram 60% (sessenta por cento) do recurso para os profissionais do
magistério, contrariando o precedente administrativo: Acdrddo 17231/2021; Acdrddo 2266/2021; Acérdao
55/2021; Acordao 3157/2020; Acérdao 2820/2020, entre outros.

2 Na Justica Estadual do Ceara, é possivel verificar inimeros processos, transitados em julgado, que trataram da
questdo em sentido contrario ao TCU: processo n°® 0000168-14.2017.8.06.014; processo n° 0020603-
66.2018.8.06.005; processo n° 005182-27.2019.8.06.0076; processo n° 0011340-21.2018.8.06.0113; processo n°
0000527-88.2018.8.06.0159, entre outros.
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magistrados optam pelo precedente administrativo, enquanto outros seguem 0s precedentes
judiciais, produzindo resultados diferentes em casos semelhantes?®.

Demonstrado este conflito, ha ainda um segundo que merece andlise e que esta
relacionado a suspensdo do direito de licitar e seus efeitos para 6rgdos e entidades
contratantes, ou ndo. Nesta hipdtese, o TCU, atraves do processo 042.073/2018-9, em
13/02/2019, compreendeu que “[...] a suspenséo do direito de licitar prevista no inciso 11l do
art. 87 da Lei n° 8.666/1993 produz efeitos apenas em relacdo ao Orgdo ou entidade
contratante que aplicou a penalidade [...]”, indo no sentido contrario do entendimento do STJ*
que, no recurso especial n° 151.567 de 25/02/2003, entendeu que:

A limitagdo dos efeitos da “suspensdo de participacao de licitagdo” nio pode ficar
restrita a um 6rgdo do poder publico, pois os efeitos do desvio de conduta que

inabilita o sujeito para contratar com a Administracdo se estendem a qualquer 6rgéo
da Administragdo Publica (BRASIL, 2003).

Neste contexto, enquanto ndo houver uma padronizacdo desses precedentes, caso a
administracdo publica siga o precedente do TCU, limitando a suspensdo do direito de licitar
para 0 vencedor da licitacdo, aqueles que perderem ingressardo no judiciario para que seja
aplicado o precedente do STJ. Ao mesmo tempo em que a adogdo do precedente do STJ,
estendendo o alcance da suspensdo do direito de licitar para além daqueles que aplicaram
penalidades, fara com que o prejudicado acione o judiciario, para que este siga o precedente
do TCU, gerando, mais uma vez, um tratamento desigual e aleatorio que variard conforme a
referéncia escolhida.

Logo, esta analise préatica demonstra como a funcionalidade do subsistema de
precedentes é afetada quando ha um conflito entre os sentidos atribuidos pelo Poder Judiciario
e 0 TCU, ndo podendo a independéncia funcional deste altimo, nem a reserva de jurisdi¢do do
primeiro, serem considerados de forma absoluta, ignorando a necessidade de uniformizacéao e
adocdo daquilo que melhor assegure a estabilidade, integridade e coeréncia do ordenamento
juridico como um todo. Nesta ideia, Lopes Filho (2020, p. 413) aponta que:

Quando se menciona coeréncia do Direito, ndo se pode mencionar coeréncia
setoriais, uma judicial outra administrativa, e assim por diante. Deve haver uma
harmonia ampla, sobretudo quando se trata de manifestagcGes do Poder Pablico. Ndo

existem “ilhas de sentido” nesse tocante. E importante ter em mente a ideia de que o
dever de coeréncia ndo se traduz em deferéncia, ou seja, ndo significa que o

3 Sdo exemplos alguns processos da Justica Estadual do Ceard, quando os magistrados de primeiro grau seguiram
0 precedente administrativo: processo n°® 0011340-21.2018.8.06.0113; processo n° 0012825-28.2018.8.06.0090;
processo n° 0005182-27.2019.8.06.0076; processo n° 0000206-94.2019.8.06.0037, entre outros.

4 Nesta linha, dentre outros: Agint no REsp 1.382.362/PR, Rel. Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma, DJe
de 31/3/2017; MS 19.657/DF, Rel. Ministra Eliana Calmon, Primeira Sec¢do, DJe de 23/8/2013 e REsp
174.274/SP, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda Turma, DJ de 22/11/2004.
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Judiciario deva seguir acriticamente uma decisdo dos tribunais administrativo, dos
tribunais de contas, pareceres administrativos e manifestagbes das comissdes de
constituicdo e justica. Certamente, ele pode divergir, mesmo porque, repita-se, ele
controla a legalidade e a constitucionalidade dessas manifestaces.

Dentro deste parametro, existirdo situacbes em que o TCU deverad acatar 0s
precedentes judiciais, principalmente quando houver reiteradas decisdes futuras adotando este
ultimo ao pondera-lo com o administrativo, sob pena de violar a seguranca juridica, obrigando
a adocéo de medidas que proliferam litigios no Poder Judiciario, como se verificara no topico
seguinte, ja que, conforme Lopes Filho e Bedé (2016, p. 257), “[...] a existéncia de
precedentes contraditorios deve ser encarada ndo como uma faculdade de escolha dos agentes
publicos, mas como um defeito a ser corrigido”.

Com igual relevancia, a depender do caso, também ndo pode o Poder Judiciario
ignorar o precedente administrativo do TCU, que pode servir de fundamento para suas
decisdes, ou ndo servindo, se demonstrado por qual motivo o precedente judicial prevalecera
em detrimento daquele, como expdem Lopes Filho e Bedé (2016, p. 264):

Embora a for¢a vinculante seja mais acentuada no &mbito da prépria administracéo
que produz o precedente (podendo ser inclusive exigida pelo particular), ha também
vinculacéo, ainda que mitigada, externamente, inclusive perante o Judiciario, como
se constata na dispensa da remessa obrigatdria, quando a sentenca estd de acordo
com parecer ou sumula vinculante. Mesmo além dessas hipéteses, o dever de
coeréncia e integridade impde que o Judiciario considere os precedentes
administrativos — como de fato se observa em algumas decisGes —, para aderir ou

mesmo para divergir; ndo sendo possivel simplesmente ignora-los, como se
irrelevantes para o Direito.

Portanto, é essencial que o conflito entre os precedentes do Poder Judiciario e do TCU
ndo se perpetue no tempo, diante dos reflexos negativos que séo causados ndo apenas para a
administracdo publica, mas também para terceiros, sendo essencial a uniformizagéo, visando
evitar a ineficacia do instituto e a violacdo da seguranca juridica, igualdade, assim como
outros principios fundamentais de um ordenamento juridico adequado, podendo ser adotadas,

para tanto, algumas das medidas propostas no topico seguinte.

4 DA UNIFORMIZACAO DOS PRECEDENTES DO PODER JUDICIARIO E DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Verificado os reflexos negativos provocados pelo conflito entre os precedentes do

Judiciario e do TCU, examinam-se, por derradeiro, algumas medidas que podem ser adotadas
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para afasta-lo, considerando: i) a iniciativa voluntaria de adogdo do precedente prevalente®,
por todos que os produzem, uniformizando-o; ii) a edigdo de lei que opte por um dos
precedentes, afastando raciocinios hermenéuticos opostos; iii) a promocéo de acdes judiciais,
com efeitos inter partes ou erga omnes, que, de forma definitiva, determine qual precedente
prevaleceré no caso concreto.

Posto isso, como ja observado no tdpico anterior, ndo ha duvidas de que o TCU pode,
voluntariamente, reanalisar 0 seu precedente, a partir do judicial, seja através de uma
distingdo (distinguishing), definido por Peixoto (2018, p. 248) como “[...] uma forma de
verificar se existem diferencas relevantes entre dois casos”, demonstrando, deste modo, uma
diferenca essencial entre eles, de fato e de direito, que torne possivel a manutencao de ambos
no mesmo subsistema. Como também atraves da superacdo (overruling), ao constatar que
algum elemento utilizado para a construcéo do precedente judicial é capaz de afastar o sentido
anteriormente atribuido pelo precedente administrativo, por exemplo, nas hipoteses de
ilegalidade, entendendo Oliveira (2018, p. 134) que:

A superacgdo do precedente administrativo pode ocorrer em razdo da ilegalidade da
decisdo administrativa da qual ele se originou. A ilegalidade deve ser reconhecida

pela prépria Administragdo Publica, no ambito da autotutela, ou pelo Poder
Judiciario, tendo em vista o principio da inafastabilidade do controle judicial.

Desta maneira, nao seria adequada a vinculacdo e a manutencdo de um precedente
administrativo que tenha origem em decisdo administrativa ilegal ou inconstitucional,
compreendendo Lopes Filho e Bedé (2016, p. 255) que:

Para poder viabilizar essa vinculagdo principilégica, deve haver compatibilidade
com as varias normas que também se calcam nos mesmos principios, sob pena de o
préprio ato base do precedente (deciséo, parecer ou resposta a consulta) ser invalido.
Assim, ndo seria licito se emprestar qualquer relevancia a precedente extraido de

decisdo ou parecer nulos, contrarios a principios ou violadores de regras legais,
regimentais ou mesmo constitucionais.

Neste sentido, pode o TCU, voluntariamente, revisar seu entendimento, acatando o
precedente judicial, sem impedimento de que o0 inverso possa ocorrer por iniciativa do Poder
Judiciério, caso este, ao reanalisar seu precedente, verifique a necessidade de distingdo e
superacao a partir do precedente administrativo, nas hipdteses em que o referido apresentar
razGes materiais suficientes que justifiquem sua aplicagdo. Lopes Filho e Bedé (2016, p. 260)

apontam que:

5 Para fins da presente pesquisa, considera-se prevalente aquele precedente, seja administrativo ou judicial, que,
por questdo de estabilidade, integridade e coeréncia, for o mais aplicado nas decisfes posteriores.
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Inexiste, repita-se, qualquer obrigacdo formal para o Judiciario observar qualquer
entendimento fixado no TCU. Ele se impBe, portanto, por razdes materiais de
integridade (porque o entendimento melhor refletiu os principios atinentes ao caso),
coeréncia (seria realmente estranho o Judiciario entender de modo diferente do que
aquele orgdo investido do poder de definir aposentadorias no ambito extrajudicial) e
justificacdo (encampam-se as razdes constantes nos julgados que autorizaram a
simula administrativa).

Logo, para resolucéo de conflito, devera ser ponderado, pelo TCU ou Judiciario, qual
dos precedentes melhor atende os aspectos da integridade, coeréncia e justificacdo sem
desconsiderar, ainda, a prevaléncia destes nas decisGes posteriores, uniformizando-os e
evitando a manutencéo de duas interpretacGes opostas por simples omissédo desmotivada.

Esclarecida esta medida, também € possivel que o conflito se resolva a partir da
interferéncia do Poder Legislativo, caso este adote, através de lei, um precedente,
administrativo ou judicial, em detrimento do outro. Assim, se antes havia um texto legal que
gerava dois sentidos opostos, a op¢do por um deles, modificando-o ou revogando-o, fara com
que apenas um seja mantido. Nesta linha, Carvalho (2016, p. 2921) afirma que:

O poder legislativo pode sim extirpar do mundo juridico precedentes administrativos
(e judiciais também). Basta apenas que o(s) dispositivo(s) legais ou constitucionais

que serviram de supedaneo para a formacdo de determinado precedente, sejam
modificados ou revogados.”

Portanto, ndo ha como exigir da administracdo publica a vincula¢do de determinado
precedente cujo texto legal de origem tenha deixado de existir, expondo Lopes Filho e Bedé
(2016, p. 248) que, neste sentido “[...] a modificacdo de quadro de coeréncia, como exemplo,
a revogacado de uma lei que embasava o precedente administrativo, certamente afeta sua forca
de vinculagdo”.

Neste ponto, € possivel verificar, na pratica, situacdo em que houve edicdo de lei
relacionada, por exemplo, a subvinculacdo de 60% (sessenta por cento) dos recursos do
FUNDEF, em que foi adotado o precedente do Poder Judiciario, em detrimento daquele do
TCU, conforme dispde o paragrafo Gnico®, artigo 7° da lei n° 14.057, de 11 de setembro de
2020:

Art. 7° Os acordos a que se refere esta Lei contemplam também os precatdrios
oriundos de demanda judicial que tenha tido como objeto a cobranga de repasses
referentes a complementacéo da Unido aos Estados e aos Municipios por conta do
Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo
do Magistério (Fundef), a que se referia a Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996.

Paragrafo Gnico. Os repasses de que trata o caput deste artigo deverdo obedecer a

destinacdo origindria, inclusive para fins de garantir pelo menos 60% (sessenta por
cento) do seu montante para os profissionais do magistério ativos, inativos e

& A constitucionalidade do referido dispositivo, atualmente, esta sendo discutida na ADI 6885 no STF que, até
22/03/2022, ainda ndo havia sido julgada.
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pensionistas do ente publico credor, na forma de abono, sem que haja incorporagéo a
remuneracdo dos referidos servidores.

Igual previsao é disposta no artigo 5°, paragrafo unico, da Emenda Constitucional n°
114, de 16 de dezembro de 2021

Art. 5° As receitas que os Estados e os Municipios receberem a titulo de pagamentos
da Unido por forca de a¢des judiciais que tenham por objeto a complementacdo de
parcela desta no Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) deverdo ser aplicadas na manutencao e
desenvolvimento do ensino fundamental pablico e na valorizagdo de seu magistério,
conforme destinagdo originaria do Fundo.
Paragrafo Unico. Da aplicacdo de que trata o caput deste artigo, no minimo 60%
(sessenta por cento) deverdo ser repassados aos profissionais do magistério,

inclusive aposentados e pensionistas, na forma de abono, vedada a incorporacéo na
remuneracdo, na aposentadoria ou na pensao.

Em vista disso, ndo hd como o conflito se manter, jA que a adocdo de um dos
precedentes como texto legal afasta o precedente conflitante, na medida em que 0s casos
posteriores passardo a aplicar a legislacdo mais atual, demonstrando que o Poder Legislativo,
através da edicdo de normal legal, pode uniformizé-lo.

Por fim, permanecendo este, pode a administragdo publica, ou qualquer legitimado,
ingressar com acdo judicial para se evitar prejuizos ou a responsabilizacdo na esfera
administrativa, civil ou penal, cabendo ao Judiciario dar a palavra final sobre a questdo,
determinando se prevalecera o precedente judicial ou administrativo, com efeito, inter partes
ou erga omnes, analisando-os a luz do caso concreto, mas sem adentrar no mérito relacionado
a prestacao de contas, como pondera Lopes Filho (2020, p. 415) ao afirmar que:

N&o se pode tomar que o entendimento do Superior Tribunal de Justica seja o Unico
a ser padrdo de comportamento em detrimento dos demais. Qualquer avaliacdo que
se faca da conduta deve passar necessariamente pela consideracdo do precedente
extrajudicial, demonstrando, justificadamente, por que, no caso especifico, deve ser
afastado, ndo sendo suficiente apontar o pronunciamento jurisdicional, pois, ambos
0s Grgdos possuem suas atribuices definidas no Texto Constitucional e se tem por

pacificado que o Judiciario ndo pode adentrar o mérito do que é julgado pelas cortes
de contas.

Nesta realidade, Carvalho (2016, p. 2951) assevera que “[...] uma vez que a
Administragdo Publica ou até mesmo o Poder Judiciario constate a ilegalidade ou a
inconstitucionalidade de um precedente administrativo, este devera ser retirado do mundo
juridico [...]”, podendo, para tanto, ingressar, dentre outras, com acéo ordinaria (declaratéria
ou constitutiva), mandado de seguranca, reclamacao constitucional e, até mesmo, arguicao de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF).

Outro exemplo se verifica na reclamacdo 39.497/DF, julgada em 30/06/2020, contra a
deciséo proferida pelo TCU na Tomada de Contas Especial 030.229/2015-4, sob a alegagéo
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de descumprimento da decisdo do STF nos autos do MS 35.512/DF, onde foi decretada “[...] a
nulidade dos efeitos do Acordao 2.892/2019 — TCU — Plenario”, uma vez que o 6rgdo de
controle externo ignorou a concessao de seguranca que havia reconhecido a ocorréncia da
prescricdo da pretensdo punitiva do TCU, em relacdo as infracbes que tinham lhe sido
imputadas.

Também ndo é demais lembrar que é possivel que o STJ, dentro da competéncia
constitucional prevista no artigo 105, inciso III, alinea “c” da CF/1988, uniformize
interpretacdes divergentes de lei federal oriundas dos Tribunais Regionais Federais ou pelos
tribunais dos Estados, do Distrito Federal e Territorios, que, porventura, tenham utilizado
precedentes diversos para sua constru¢do, um adotando precedente do TCU, outro néo,
definindo, de certo modo, qual deles prevalecera no caso concreto.

Diante destas consideracdes, observa-se que a padronizacdo dos precedentes referidos
pode ocorrer extrajudicialmente e judicialmente, evitando a manutengéo do conflito, podendo
se dar por adocdo voluntaria do prevalente, interferéncia do Poder Legislativo ou através de
medidas judiciais. Logo, € crucial compreender, em todo caso, que a independéncia funcional
dos Tribunais de Contas e a reserva de jurisdicdo do Judiciario ndo podem ser tratados de
forma absoluta, principalmente quando violam a seguranca juridica, legalidade, dentre outros
principios, que também sdo fundamentais para o ordenamento juridico, devendo, para fins de

uniformizacéo, serem devidamente ponderados.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Portanto, conclui-se, com base no estudo desenvolvido, como o conflito entre 0s
precedentes do Poder Judiciario e do TCU repercutem negativamente na administracdo
publica, devendo ambos zelarem pela uniformizacdo de suas decisdes, na medida em que
estas produzem efeitos dentro do mesmo ordenamento juridico, considerando, ainda, que 0s
precedentes, como instituto, s terdo plena funcionalidade se o subsistema a que pertengam,
for estavel, integro e coerente.

Nesta senda, considerando as razGes materiais e a aplicabilidade reiterada dos
precedentes, deve-se atentar qual deles, seja administrativo ou judicial, prevalecera no caso
concreto, evitando a existéncia de dois raciocinios hermenéuticos contraditérios, pois a
manutencdo destes permitira que um texto idéntico tenha sentidos opostos, violando, dentre
outros principios, a seguranca juridica e a igualdade, ja que as decisfes de casos semelhantes

e posteriores serdo imprevisiveis, instaveis e incognosciveis.
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Para tanto, é fundamental que o TCU e o Poder Judiciario reanalisem seus precedentes
nas hipoteses de conflito, distinguindo-os ou superando-os, evitando, assim, o0
enfraguecimento do instituto, a indevida responsabilizacdo civel, penal e administrativa dos
gestores publicos e a proliferacdo de demandas judiciais, devendo manter um dialogo
constante para fins de uniformizacdo, sem que a independéncia funcional e a reserva de
jurisdicdo sejam tratadas de forma absoluta, em detrimento de outros principios fundamentais
que compBem a ordem juridica.

Tais iniciativas, consequentemente, fortalecerdo a vinculacao dos precedentes judiciais
e administrativos, evitando que o Poder Legislativo tenha que interferir para resolver o
conflito, ou que o Poder Judiciério seja acionado para isso, considerando que a manutencao
deste produzira tratamento diferente em casos semelhantes, a depender do precedente que for
adotado pela administracdo puablica, ou, até mesmo, a inaplicabilidade de ambos, diante da
insegura juridica criada.

Logo, para que o subsistema de precedentes tenha plena eficacia, é necessario evitar a
existéncia de conflitos, principalmente quando estes vinculam formalmente e materialmente a
administracdo publica, para que esta possa, dentro da sua esfera de atuacdo, aplica-los de
maneira devida, sem que o interesse publico e/ou de terceiros sejam prejudicados, ao se
afastar da real finalidade do instituto.

Por derradeiro, espera-se que a presente pesquisa permita uma reflexdo aprofundada
acerca do conflito entre os precedentes judiciais e administrativos e de como sua manutencéo
é prejudicial para o ordenamento juridico, sem ignorar que a competéncia constitucional
atribuida ao Poder Judiciario e ao TCU ndo tem como finalidade criar uma disputa entre eles,
mas uma colaboracdo mutua que melhor assegure o Estado Democratico de Direito.
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