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O controle externo versus o
controle interno e administrativo:
analise do suposto conflito de
competénciaentreo CNJeo TCU

RESUMO

O objetivo deste artigo é debater o conflito en-
tre as decisdes do CNJ e do TCU a partir dos principais
argumentos utilizados por cada érgao para defender a
supremacia de um sobre o outro. Busca-se caracterizar
o conflito com a premissa de que se tratam de decisdes
de naturezas distintas, uma oriunda de controle interno
e administrativo, e outra de controle externo. O deba-
te ganha importincia, pois o Conselho, ao se intitular
como 6rgao especifico de controle do Poder Judicidrio,
tem se arvorado na competéncia de descumprir e man-
dar descumprir as deliberagdes da Corte de Contas,
privilégio — e ndo prerrogativa — que, por principio, ndo
encontra respaldo na Constituicdo Federal de 1988.

Palavras-chave: CNJ; TCU; conflito de decisoes.
1. INTRODUCAO

Segundo Luiz Armando Badin (2009, p. 1) a
Emenda Constitucional n® 45, de 30 de dezembro de
2004, veiculou um dos aspectos mais importantes da
Reforma Constitucional do Poder Judicidrio brasileiro:
a criacdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ). O in-
tuito da medida, entre outros, era superar o hermetismo
que tanto minava (ou mina) o prestigio publico das ins-
tituigdes da Justica. O Conselho representava a ideia do
Judicidrio mais transparente, célere e responsavel, anota
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Badin (2009). Criado com a missao de “controle da atua-
¢do administrativa e financeira do Poder Judicidrio” (§ 4°,
art. 103-B da Constituicio Federal), sido atribuicoes do
CN]J zelar pela observancia do art. 37 e apreciar a legali-
dade dos atos administrativos praticados por membros
ou 6rgaos do Poder Judicidrio, sem prejuizo da compe-
téncia do Tribunal de Contas da Unido — TCU (inciso II
do mencionado § 4°).

Ao Poder Legislativo, com o auxilio do TCU,
cabe exercer, nos termos do art. 70 e 71 da Consti-
tuicdo Federal, o controle externo da Administracdo
Puablica, podendo inclusive sustar atos e contratos ei-
vados de vicio. Ha situacdes nesse contexto em que
as decisdes do CNJ poderao conflitar com as do TCU,
e vice-versa, quando tiverem por objetivo a invalida-
cdo ou sustacdo de atos e contratos administrativos,
pois ambos dispdem de competéncia para o controle
da atuagdo administrativa e financeira dos 6rgdos do
Poder Judicidrio. Conforme dispde o préprio texto
constitucional, a atuacio do CNJ deve ocorrer sem
prejuizo as competéncias do TCU. Nesse sentido,
como se resolve o conflito entre as decisdes dos 6r-
gdos¢ Qual posicionamento devera prevalecer no caso
de manifestacoes divergentes¢

O objetivo do artigo circunscreve-se a andlise
das competéncias dos érgaos naquilo que der causa ao
conflito de deliberacdes. Isto é, o CNJ, além do controle
da atuacdo administrativa, tem, entre outras atribuicdes
de correigdo e disciplina, competéncias que ndo coin-
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cidem com as desenvolvidas pelo TCU, e que portanto
nao fazem parte do foco deste trabalho.

2. OSCONTROLES ADMINISTRATIVO,
EXTERNO E INTERNO, E AS RESPECTIVAS
COMPETENCIAS NA CF/1988

Inicia-se este tépico com alguns conceitos apre-
sentados de forma objetiva, e que sdo importantes para
o desenvolvimento do trabalho: um deles é o de con-
trole, que, segundo Hely Lopes Meirelles (p. 671, 2009),
“é a faculdade de vigilancia, orientagdo e correcdo que
um Poder, érgdo ou autoridade exerce sobre a condu-
ta funcional de outro”. Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2014, p. 809) define “o controle da Administracdo Pu-
blica como o poder de fiscalizagdo e correcdo que sobre
ela exercem os 6rgdos do Poder Judicidrio, Legislativo
e Executivo”, buscando aderéncia das praticas ao orde-
namento juridico.

Vé-se que os conceitos desenvolvidos pelos au-
tores focam, ambos, nos aspectos da vigilancia e da
correcdo, bem como, em alguma medida, na atuagio
hierarquica, de uns 6rgdos sobre outros, de um Poder
sobre outro. Di Pietro menciona a existéncia de varios
critérios para classificagdo do controle; um deles desta-
ca o 6rgdo que o exerce, dai fala-se em administrativo,
legislativo e judicial. Meirelles (2009, p. 676) discorre
sobre o controle administrativo, que é o controle — de
legalidade e de mérito — que a Administracdo Publica
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exercita sobre suas préprias atividades visando a ob-
servancia das leis, além de critérios de necessidade de
servigo e exigéncias técnicas e econémicas. Deriva do
poder-dever de autotutela, assinala o autor.

Di Pietro (2014, p. 811) faz descri¢do similar do
controle administrativo, caracterizando-o como do
tipo interno; e que é decorrente do poder de autotu-
tela que autoriza a Administracdo Publica a rever os
préprios atos, conforme as Simulas/STF 346 e 473, em
sintonia ainda com o art. 53 da Lei n°® 9.784, de 29 de
janeiro de 1999, que o prescreve no dmbito da Admi-
nistracao Federal.

O controle legislativo é aquele exercido pelo
Poder Legislativo nos limites definidos na CF/1988,
contemplando aspectos da legalidade e da conve-
niéncia publica, de acordo com Meirelles (2009, p.
708-709). Di Pietro (2014, p. 823-825) caracteriza-o
em dois tipos: o politico, em que as decisdes da Ad-
ministracdo Pablica sdo apreciadas inclusive quan-
to a conveniéncia e a oportunidade; e o financeiro,
sobressaindo, como elemento a ser controlado, os
aspectos da legalidade, da legitimidade, da econo-
micidade, fidelidade funcional e de resultados dos
programas de trabalho.

O controle judicial, por sua vez, é o exercido pe-
los 6rgdos do Poder Judicidrio sobre os atos administra-
tivos praticados pela Administragao Publica de todos
os poderes, de acordo com Meirelles (2009, p. 715).
Decorre do Estado de Direito e tem fundamento, no
direito brasileiro, no monopélio pelo Poder Judiciario,
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da fungao jurisdicional (jurisdi¢do una), complementa
Di Pietro (2014, p. 827).

O controle externo, segundo Meirelles (2009, p.
673-674), caracteriza-se pela atuacdo de um Poder ou
érgao constitucional independente sobre a atuacdo ad-
ministrativa de outros poderes que sdo agentes do ato
controlado. Por sua vez, o controle interno materializa-
-se em agdo de vigilancia voltada as praticas do Poder
ou Administragao a que pertence. Ele se insere na estru-
tura do préprio érgao fiscalizado, e é especializacdo do
controle administrativo, nota Evandro Martins Guerra
(2005, p. 93 e 262).

[lustrando os conceitos apresentados com foco
no objetivo do trabalho: 1) o controle administrativo
ocorre, por exemplo, quando o Superior Tribunal Fe-
deral (STF) e a Advocacia-Geral da Uniao (AGU) resol-
vem anular atos administrativos em que concederam
beneficios a seus respectivos servidores, por conterem
vicios; 2) o controle externo, ou controle legislativo, é o
exercido pelo Congresso Nacional (CN), com o auxilio
do TCU, sobre os atos do Poder Executivo, e é também a
fiscalizacdo realizada pela Corte de Contas sobre 6rgaos
do Poder Judicidrio; 3) o controle interno, por sua vez,
dé-se com a auditoria efetivada pela Secretaria Federal
de Controle Interno sobre o Ministério da Fazenda; ou
quando o CNJ realiza inspe¢do em outro 6rgdo do Po-
der Judicidrio. Ao escrutinar a CF/1988, observam-se
diversas mengdes aos termos controle externo e controle
interno, mas ndo diretamente ao conjunto da expressdo
controle administrativo.
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O termo controle externo é utilizado para tratar
de dois temas distintos, um com o contetido de fiscali-
zagdo contabil, financeira, patrimonial, administrativa,
a cargo do Poder Legislativo com o auxilio de érgaos
especializados de contas; outro no sentido de contro-
le sobre a atividade policial, no encargo do Ministério
Pablico. E aquela a acepgio de interesse deste trabalho.

No art. 31, § 1°, o texto prescreve que a fiscaliza-
¢do no Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno do Poder Executivo Municipal'. No mencionado
paragrafo, ficou estabelecido que esse controle externo
é efetivado com o auxilio dos Tribunais de Contas dos
Estados ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios. Na sequéncia, os arts. 70 e 71 da CF/1988
mencionam, para a fiscalizacdo na esfera da Unido, o
controle externo e o sistema de controle interno de cada
Poder®. Nos termos da CF/1988, o Congresso Nacional
realiza o controle externo em sentido estrito, que se ma-
terializa com o auxilio de érgdos especializados, como
os Tribunais e Conselhos de Contas. No sentido lato,
o Poder Judicidrio também exerce controle externo, se-
gundo Guerra (2005, p. 93).

Conforme o art. 71, caput, da CF/1988, a fis-
calizacdo da Unido e das entidades da administracao
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo de subvengdes e rentncia
de receitas, serd realizada pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.
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Entre as diversas atribui¢cdes dos Tribunais de
Contas no exercicio do controle externo, previstas no
art. 71 da CF/1988 (frise-se: como 6rgdo auxiliar do CN),
destacam-se as dos incisos IX e X, que legitimam res-
pectivamente as Cortes de Contas a “assinar prazo para
o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias
ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade”
e a “sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impug-
nado, comunicando a decisdo a Cadmara dos Deputados
e ao Senado Federal”. As referidas atribuicdes constam
ainda na Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei Or-
génica do TCU).

Nos art. 74, inciso IV e § 1° da CF/1988, delineia-
-se a finalidade do sistema de controle interno a ser
mantido por cada Poder, entre as quais apoiar o controle
externo no exercicio de sua missao institucional, bem
como noticiar o TCU acerca da ocorréncia de irregulari-
dades ou ilegalidades. Para o sistema de controle inter-
no, a CF/1988 reservou no inciso II, art. 74, entre outras,
a competéncia para “comprovar a legalidade e avaliar
os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e enti-
dades da administragio federal, bem como de aplicagio
de recursos publicos por entidades de direito privado”.

No dmbito do Poder Executivo, conforme o art.
22 da Lein® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, inte-
gram o mencionado sistema, como érgaos centrais,
a Secretaria Federal de Controle Interno e o Depar-
tamento Nacional de Auditoria do Sistema Unico de
Sadde (Denasus); além disso, ha os érgdos setoriais. Por
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forga do art. 75 da CF/1988, aplicam-se, no que couber,
as normas constitucionais da Unido de organizagao,
composigao e fiscalizagdo aos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, e dos Tribunais e Con-
selhos de Contas dos Municipios.

No ato das disposicoes transitérias da CF/19883,
no § 2, art. 16, os termos controle externo sdo men-
cionados para tratar da fiscalizagio contdbil, financei-
ra, orcamentdria e patrimonial do Distrito Federal, a
qual seria realizada pelo Senado Federal com o auxilio
do Tribunal de Contas do Distrito Federal, até que se
instalasse a Camara Legislativa. Ao se referir as atri-
buigdes do CNJ, a CF/1988, no § 4° e inciso II do art.
103-B, qualifica-o como de controle da atuagdo admi-
nistrativa e financeira do Poder Judicidrio, o que impli-
ca dizer que se insere no dmbito do controle interno e
administrativo. Nesse sentido, o STF, ao julgar a Agéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 3367, o defi-
ne como tipico controle interno. Ademais, é-lhe dado
competéncia para observar o cumprimento do art. 37
e apreciar a legalidade dos atos administrativos prati-
cados no ambito do referido poder.

O mesmo artigo também qualifica-o como de
controle da atuacdo administrativa e financeira do Poder
Judicidrio. Ademais, é-lhe dado competéncia para obser-
var o cumprimento do art. 37 e apreciar a legalidade dos
atos administrativos praticados no ambito do referido
poder. Nesse sentido, o STE, ao julgar a ADIn° 3367, o
define como tipico controle interno. Com isso, pode-se
afirmar que se insere no &mbito do controle interno e
administrativo. Nota-se, além disso, que, por meio do
art. 1° da Resolucdo n° 86, de 8 de setembro de 2009,
o CNJ determinou aos Tribunais integrantes do Poder
Judiciario a criacdo de unidades ou nicleos de controle
interno, regulamentando o art. 74 da CE

3. CONFLITOS ENTRE DELIBERAGOES
DOCNJEDOTCU

3.1 OSUPOSTO CONFLITO DE COMPETENCIA
NA COMPREENSAO DO TCU:
PREVALENCIA DE SUAS DECISOES

Pode-se verificar com alguma frequéncia a
ocorréncia de conflito entre decisées do TCU e do
CNJ nos tltimos anos, assunto que tem sido deba-
tido na Corte de Contas. Nesse sentido, o voto que
encaminhou o Acérdao n°® 8890/2011-TCU- 1* Ca-
mara®, da relatoria do ministro Augusto Nardes, é
o mais referenciado quando se enfrenta a questdo,
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e onde ha clara defesa da prevaléncia das decisdes
do Tribunal.

Os principais argumentos utilizados pelo referi-
do ministro para defender a prevaléncia das decisdes do
TCU em detrimento das do CNJ envolvem as seguintes
consideracoes:

1) as decisdes do TCU, no exercicio do controle
externo, vinculam todos os 6rgdos administrativos
e todas as esferas de Poder, enquanto as do CNJ,
apenas os jurisdicionados no plano interno do Po-
der Judiciério, ressalvando-se o STF;

2) negar cumprimento as determinacdes do
TCU, para seguir as deliberacoes do CNJ, faz letra
morta as competéncias originarias do Congresso
Nacional, de quem o TCU é auxiliar no exercicio
do controle externo;

3) o CNJ foi criado como 6rgao de ctpula do
Poder Judiciario, ao lado de outros érgaos do sis-
tema de controle interno dos trés poderes — cuja
missdo é também apoiar o controle externo —, para
o exercicio do controle da atuacido administrativa
e financeira, mas sem gerar prejuizo as competén-
cias do TCU;

4) “somente pela via jurisdicional poderia a
Administragdo [...] buscar a tutela para a sua even-
tual pretensdo de negar cumprimento as decisdes
desta Corte de Contas”, isso porque, entre outros
aspectos, o TCU possui, conforme estipulado na
prépria CF/1988, semelhangas aos tribunais juris-

dicionais patrios;

5) ndo ha divergéncias (do TCU) com o Conse-
lho Nacional do Ministério Ptblico (CNMP), criado
também pela Emenda Constitucional (EC) n° 45, de
30 de dezembro de 2004, juntamente com o CNJ,
no sentido daquele Conselho poder descumprir

decisdes do érgao de contas;

6) a CF/1988 atribuiu ao TCU a competéncia
para realizar fiscalizagdes nas unidades adminis-
trativas dos trés Poderes da Unido (inciso IV do
art. 71);

7)o TCU pode ainda assinar prazo para a corre-
cdo de ilegalidades ou sustar a execugdo de ato no
caso de ndo atendimento da determinacao;
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h) a Lei Orgénica do TCU reproduz as com-
peténcias constitucionais que foram atribuidas
ao Orgao, destacando a possibilidade de aplicar
sangoes, que compreendem desde a condenagdo
em débito até a decretacdo de indisponibilidade
tempordria de bens;

8) as disposi¢des do inciso XVII e o § 2° do art.
1° da referida Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992,
conferem ao TCU “poderes para apreciar e deci-
dir sobre consultas quanto a aplicagdo da lei em
matéria de sua competéncia, a qual tem carater
normativo e vincula a todos os 6rgdos adminis-
trativos de todos os Poderes da Unido, af incluido,

obviamente, o préprio CNJ”.

Sintetiza os argumentos a premissa de que o con-
trole da Administracio Publica é atividade tipica a cargo
do CN, exercido com o auxilio do TCU, como consequ-
éncia do principio da separagio dos poderes e do con-
trole reciproco que deve existir entre eles; atribui¢do que
ndo pode ser afastada em prol da atuacdo de controle
interno e administrativo (ou controle especifico). Ade-
mais, a Corte de Contas dispde de todos os mecanismos
constitucionais e legais que viabilizariam o exercicio de
suas competéncias.

3.2 OSUPOSTO CONFLITO DE COMPETENCIA
NA COMPREENSAO DO CNJ:
PREVALENCIA DE SUAS DECISOES

Observa-se, em diversos julgamentos, que o CNJ
fixou que suas deliberagbes devem prevalecer sobre as
do TCU?, no caso de contradigdo entre elas. Esse posi-
cionamento tem seu marco inicial na apreciagdo do Pe-
dido de Providéncias (PP) n° 4456, decisdo que norteia
o Conselho no suposto conflito de competéncias com
a Corte de Contas.

A mencionada deliberacido do Plenario do CNJ,
de 7 de julho de 2006, relatada pelo conselheiro Douglas
Rodrigues, esta articulada em dois fundamentos essen-
ciais: 1) na inexisténcia de hierarquia entre o CNJ e o
TCU -porisso aimpossibilidade de imposi¢ao recipro-
ca de deliberacdes que sejam a priori contraditdrias —; 2)
no fato de o Conselho ser o érgdo méaximo do controle
interno e administrativo do aparato judicial brasileiro,
no exercicio inclusive da autotutela administrativa. O
relator Douglas Monteiro, em seu voto, levanta ques-
tao fundamental para o deslinde do suposto conflito de
competéncias entre os 6rgdos: qual seria o significado
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da ressalva expressa no inciso II, § 4° do art. 103-B da
CF/1988, na qual se prescreve que da atuacdo do CN]J
ndo pode resultar prejuizos as competéncias do TCU¢
A resposta para o questionamento estrutura-se,
conforme o conselheiro, na compreensdo de que deve
prevalecer o posicionamento do CNJ em detrimento do
TCU, fundamentando-se em algumas premissas:

1) o CNJ figura como 6rgéo de controle interno
do Poder Judicidrio e o TCU, de controle externo,
isto é, possuem dominios politicos e finalidades
institucionais distintas; “ndo ha como compreen-
dé-las concorrentes ou autoexcludentes, tampouco
hierarquicamente vinculadas, no dmbito de suas

func¢oes constitucionais”;

2) possuem posicdo hierdrquica similar nas es-
feras de poder em que estdo inseridos; entre outros
aspectos, destaca-se que o STF é o juizo natural
para os questionamentos judiciais contra as deci-
sdes por eles adotadas; os membros do TCU e do

CNJ estdo equiparados aos ministros do STJ;

3) a existéncia de conflitos entre decisdes do
CNJ e TCU nao denuncia que eles sejam insolud-
veis; se assim fossem, denotaria “antinomia sisté-
mica grave e lesiva da prépria nogao fundamental
da seguranca juridica”, o que contribuiria para a
difusdo da inseguranca juridica na administragdo
do Poder Judicirio;

4) de acordo com o STF, o TCU’ néo teria
competéncia para impor a retificagdo de atos ad-
ministrativos aos 6rgaos fiscalizados, o que sé a
Administragdo pode fazé-lo nos termos da Simula/
STF 473, trés precedentes® citados;

5) da negativa de 6rgdo em cumprir delibera-
¢do do TCU, emergiria duas consequéncias, quais
sejam: 1) a possibilidade, por parte de interessado,
de buscar no Poder Judicidrio arrimo para reverter
decisdao do TCU que lhe seja desfavoravel; ii) a
Corte de Contas, por sua vez, poderia sancionar
o administrador em razdo do descumprimento da

determinacio;

6) o STF deu eficacia a independéncia e a har-
monia entre os Poderes frente as competéncias de
fiscalizagdo do CN. A possibilidade de controle
administrativo das decisdes do CNJ pelo TCU, o
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que ndo foi previsto no texto constitucional, “re-

presentaria clara e inaceitavel fratura dos postula-

dos essenciais da harmonia e independéncia entre
”,

os poderes”;

7) ao dar cumprimento as decisdes emitidas
pelo CNJ, as autoridades administrativas do Po-
der Judicidrio ndo se submetem & esfera de con-
trole do TCU;

8) o CNJ, como 6rgéo de controle interno hie-
rarquicamente superior, deve acarretar o efeito
légico-juridico de deslocamento da competéncia
jurisdicional para o exame da matéria;

Qutras deliberacoes tém sido adotadas na estei-
ra do posicionamento firmado no PP n° 445. Ha que se
destacar o voto do conselheiro Antonio Umberto de
Souza Junior, ao apreciar o PP n° 200810000020521.
Em sua andlise, o conselheiro entende que a Constitui-
cao Federal trouxe espacos exclusivos de atuagdo para
0 TCU, a exemplo de julgar contas dos administradores
do Poder Judicidrio e apreciar os atos de pessoal, e para o
CNYJ, desconstituir e rever atos administrativos e aplicar
sangoes disciplinares, ndo cabendo nem um nem outro
intervir em seara alheia.

Observa que “o controle da atuagdo administra-
tiva exercido pelo TCU estd umbilicalmente ligado ao
controle dos gastos publicos”, conclusdo alcancada a
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partir dos instrumentos legais de que dispde para fazer
valer as suas competéncias, como assinar prazo para
que os responsaveis adotem as providéncias necessa-
rias — mas ndo poderd desconstituir ou rever um ato
administrativo —, declarar a inidoneidade de licitante,
aplicar multa e débito. Esclarece, no entanto, que ha
um espaco reduzido de coincidéncia de competéncias
que dizem respeito aos campos da sustagdo de atos e
contratos, e do exame de regularidade dos atos de ad-
missdo de pessoal. Nessas duas searas, entende que “os
conflitos de atribui¢des devem harmonizar-se pelo cri-
tério da prevengao, isto é, pela régua da precedéncia do
pronunciamento de mérito”.

Merecem destaque ainda as consideragdes do
voto do conselheiro Marcelo Neves, na Consulta n°
007136-29.2010.2.00.0000: reconhece haver concorrén-
cia entre as competéncias do CNJ e do TCU para realizar
a fiscalizagdo da atua¢do administrativa e financeira do
Poder Judiciério; ndo h4, no entanto, na Constituicido ou
no ordenamento infraconstitucional, “limitacdo clara a
respeito dessa atuagdo conjunta que resolva objetiva-
mente eventual impasse, caso haja decisdes discrepantes
advindas de ambos os 6rgaos”. Nesse sentido, o conse-
lheiro acredita que o critério de especializacdo é o mais
adequado para se definir quem deve dar a Gltima pala-
vra, quando se trata de fiscalizagdo dos 6rgdos do Poder
Judiciério, a excegdo do STE

Os elementos centrais, utilizados pelos conse-
lheiros para defender a primazia do CNJ, fundamentam-
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-se na inexisténcia de hierarquia entre o Conselho e o
TCU, e na especializagdo do érgio (maximo 6rgdo de
controle do Poder Judicidrio) em relacio as atribuicdes
constitucionais do CN e da Corte de Contas. Coroando
essa supremacia, estaria o exercicio do poder de auto-
tutela administrativo.

3.3 OENTENDIMENTO DO STF
ACERCA DO PAPEL DO CNJ

No julgamento da ADI n° 3367, proposta pela
Associagdo dos Magistrados Brasileiros (AMB) contra
dispositivos da EC n° 45, de 30 de dezembro de 2004,
o STF estabeleceu os marcos constitucionais de atuacio
do CNJ, qual seja o controle da atuagdo administrativa
e financeira do Poder Judiciario e do cumprimento dos
deveres funcionais dos magistrados.

A AMB, ao manejar a ADI n° 3367, buscava a
declaracdo de inconstitucionalidade de dispositivos da
EC n° 45, de 30 de dezembro de 2004, que instituiram
o CNJ, com o argumento de que a criagdo do érgao
implicaria em violacdo ao principio da separagdo dos
poderes —na medida em que se colocaria em risco a au-
tonomia administrativa, financeira e orcamentéria dos
tribunais -, bem como ao pacto federativo, ao submeter
o Poder Judiciério dos Estados a supervisdo de conselho
do ambito da Unido.

Em varios momentos do voto, o ministro Cezar
Peluso, relator da ADI n® 3367, tece consideragdes so-
bre o papel constitucional do CNJ, sustentando que a
criagdo do érgdo ndo ofende a separacdo dos poderes.
Nesse aspecto, déd a entender que o controle exercido
pelo CNJ tem nivel intermedidrio ao compara-lo com
o auténtico controle externo de natureza orgamenta-
ria, financeira e contébil, exercido pelo CN, por meio
do Tribunal de Contas’. Na sequéncia, ao se referir a
atribuicdo de controle da atuagdo administrativa e fi-
nanceira, o ministro ressalta que essa competéncia do
CNJ néo fere o autogoverno do Poder Judicidrio. Cabe
ao érgdo “uma alta fungdo politica de aprimoramento
do autogoverno do Judicidrio, cujas estruturas burocra-
ticas dispersas inviabilizam o esbogo de uma estratégia
politico-institucional de &mbito nacional”.

Em outro trecho do seu voto, o ministro Ce-
zar Peluso afirma que a competéncia do CN]J para o
reexame dos atos administrativos dos érgaos judi-
ciais inferiores, que considera ser um poder de con-
trole interno da constitucionalidade e legitimidade,
nao conflita com a competéncia de controle exterior e
posterior atribuida ao CN e aos Tribunais de Contas,
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pois o exercicio desse poder estard submetido ao pro-
cesso de aperfeicoamento mediante revisdo de érgao
superior. Seu voto, que encaminhou a deliberacgao,
foi aprovado por maioria. A divergéncia, no entanto,
restringiu-se a composicdo do CNJ, ao prever a EC n°
45, de 30 de dezembro de 2004, membros indicados de
outros poderes, entidades ou érgdos ndo pertencentes
ao PoderJudicidrio. No mais, os demais ministros con-
cordaram com a natureza de controle administrativo
interno do CNJ.

34  CARACTERIZAGCAO DO CONFLITO DE
DECISOES ENTREO CNJEOTCU

Nao é tarefa complexa caracterizar o choque en-
tre deliberacoes do CNJ e do TCU. Para deixar a tarefa
objetiva, elegeram-se decisdes daquele 6rgdo tomadas
em processos de consulta sobre o cumprimento, por
6rgaos do Poder Judiciario, de decisdes do TCU que
conflitaram com as do Conselho.

Em consulta!® formulada pelos érgaos do Poder
Judicidrio, o Plendrio do CNJ responde, em tese, a ques-
tionamentos sobre a aplicacdo de dispositivos legais e
regulamentares do ambito de competéncia do Conse-
lho; essa resposta terd carater normativo geral se aprova-
da por maioria absoluta do Plendrio. Em rdpida pesquisa
no sitio do Orgdo com os termos “consulta”, “TCU” e
“conlflito”, foi possivel identificar quatro Pedidos de Pro-
vidéncias veiculando consultas ao CNJ:
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Quadro 1:
Consultas formuladas ao CNJ pelos érgdos do Poder Judicidrio

PP | s

Contrariedade entre determinacdo do Tribunal de Contas da Unido (Acérddo n® 2981/2008 — TCU 2° Camara) e

200810000027795™

entendimento firmado por este Conselho Nacional de Justica (PP n° 22694) quanto a jornada de trabalho dos servi-

dores ocupantes do cargo de Analista Judiciario — Especialidade Medicina.

0004490-
12.2011.2.00.0000"

Contrariedade, entre decisdes do CNJ e TCU, sobre a correta de aplicacdo do teto remuneratério constitucional, na
hipotese de valores recebidos de diferentes poderes e entes federativos. Decisao: Nao ficou caracterizado o conflito.

0007136~

29.2010.2.00.0000 ) ;
confirma entendimento.

Dos quatro PPs mencionados, o CNJ afastou a
existéncia de posicionamento divergente com o TCU
em dois (na segunda e quarta consultas acima). Nas ou-
tras duas (primeira e terceira), ficou consignado que deve
prevalecer a posicao do Conselho tendo em vista a com-
peténcia constitucional para exercer especificamente o
controle da atuacdo administrativa e financeira do Poder
Judiciario, devendo ser acatada as suas determinacdes
em detrimento das do TCU.

Observa-se que o CN]J utiliza a especialidade — é
especial, interno, em relacdo ao externo — como argu-
mento central para defender posi¢ao superior no conflito
de deliberacdes com o TCU. Chama atengdo que, nas
duas deliberacdes em que o CN]J dispensou os érgaos
de cumprir as delibera¢des do TCU, o Conselho emitiu
entendimento no sentido de conceder ou ampliar direi-
tos, na contramao da posicao da Corte de Contas, cujo
viés foi de restringir ou cassar.

3.5  ASATRIBUICOES DO CNJE O RESPEITO AS
DELIBERAGOES DO TCU: CONFIGURAGAO
DO PREJUIZO E A PROPOSTA DE ANALISE

Ficou demonstrado em paragrafos antecedentes,
que o CNJ tem afastado a competéncia do TCU para
apreciar a legalidade e legitimidade dos atos praticados
por 6rgdos do Poder Judicidrio, bem como para deter-
minar a correcdo de ilegalidades. A conclusdo ndo pode
ser outra se o CNJ, quando instado a se manifestar por
6rgaos do Poder Judicidrio, responde no sentido de que
as suas determinagbes devem ser cumpridas em detri-
mento daquelas emitidas pelo TCU, se tiverem enca-
minhamentos distintos ou até opostos. Ademais, no
voto que encaminhou a deliberagdo no PP n° 445, men-
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Possibilidade de redistribuicao de servidores no ambito dos Tribunais Regionais do Trabalho. Decisdo do TCU (Acérdao
n° 2366/2010 — Plendrio) veda a remocdo de servidores com contrapartida de redistribuicao de cargos vagos. CNJ

cionado anteriormente, o conselheiro Douglas Ribeiro
consigna que os administradores do Poder Judicidrio que
seguem as diretrizes fixadas pelo CNJ ndo estdo sujeitos
a esfera de controle do TCU.

A fim de promover analise apropriada da matéria,
o caminho a trilhar parte da confrontagdo entre os prin-
cipais argumentos utilizados por cada um dos érgaos
para defender a sua supremacia no conflito de delibe-
ragdes. Nao ha a pretensdo de analisar todos eles, mas
apenas aqueles que tém substancia para sustentar uma
posigdo ou outra. Nesse sentido, a discussao serd nortea-
da a partir dos dois questionamentos a seguir indicados.

Primeiro, tendo em vista que o préprio CN]J se
considera 6rgao de controle interno, afirmacdo que tem
sustenta¢do no entendimento do STF na ADI n° 3367;
que tipo de controle interno é esse, no contexto constitu-
cional, que pode afastar as decisdes do controle externo
ao qual, a priori, deveria prestar apoio¢ Segundo, a es-
pecialidade e a auséncia de hierarquia a que se refere o
CNJ sdo argumentos juridicos suficientes para afastar as
competéncias de controle externo, que estdo fundadas
no principio da separagdo dos poderes, atuando, as fun-
¢cOes estatais, como um sistema de freios e contrapesos¢

Na sequéncia, expoe-se provavel consequéncia
de se dotar o CNJ de poderes para afastar as decisdes
do CNe do TCU.

3.5.1 Anatureza do controle interno exercido
pelo CNJ e o poder de autotutela

Conforme reportado anteriormente, a EC n° 45,
de 30 de dezembro de 2004, atribuiu ao CNJ o controle
da atuacido administrativa e financeira do Poder Judi-
cidrio, o que o STF adjetivou de controle interno (ADI
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n° 3367-DF). Nesse sentido, por expressa disposicdo
constitucional, tem poderes para apreciar a legalidade
de atos administrativos e até invalida-los, sem prejuizo
as competéncias do TCU.

Embora 6rgao de ctpula do controle administra-
tivo do Poder Judicidrio, o CNJ é substancialmente, vale
frisar, 6rgdo de controle interno, como assentou o STE
Nesse sentido, para efeitos comparativos, qual o trata-
mento dado pelo sistema de controle interno do Poder
Executivo as deliberagdes do TCU¢

Antes de tratar objetivamente das questoes, é
importante destacar que apesar da competéncia cons-
titucional para comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo or-
camentdria, financeira e patrimonial dos érgdos e enti-
dades da Administracio federal; ao sistema de controle
interno, no que se refere aos Poderes Executivo e Le-
gislativo, ndo é dado mandar, nem ele préprio pode
descumprir decisdo do TCU, até em decorréncia da
expressa disposigdo de que devem apoiar o controle
externo no exercicio da missdo institucional.

Guerra pontua a questdo. Sustenta que, por com-
por a Administragao Publica, ele préprio (controle in-
terno) deverd se submeter a fiscalizacdo do controle
externo, para analise do “sistema, levantamento geral,
verificacdo do atendimento aos principios regedores do
controle” (2005, p. 263).

Ressalta-se que, no dmbito dos Poderes Execu-
tivo e Legislativo e na relagdo com o Administrador
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Pablico, o controle interno pode apenas sugerir a ado-
cdo de providéncias, recomendar a correcao de rumos,
a prética de atos ou a sua abstenc¢do, nio dispondo de
poder para anular atos ou contratos administrativos
praticados/assinados pelo gestor. E certo que, no caso
de ndo atendimento de recomendacao formulada, e,
posteriormente, ao ficar caracterizado prejuizo ao eré-
rio em razdo de conduta ilegal, isso podera resultar na
instauracdo de tomada de contas especial, assim como
de processo administrativo para apuracdo disciplinar.

O CNJ, repete-se, é 6rgao de controle interno,
conforme o caracterizam Clémerson Merlin Cléve e
Bruno Meneses Lorenzetto'!, e, como tal, a ele se deve-
riam aplicar as normas constitucionais sobre o sistema
de controle interno. Nao é demasiado afirmar que a am-
bos — Conselho e Secretaria Federal de Controle Interno,
no dmbito do Poder Executivo, por exemplo — compete
averiguar a legalidade dos atos praticados no dmbito das
respectivas areas de competéncia.

H4, no entanto, uma diferenca fundamental, o
CNJ pode invalidar, nos termos da CF/1988, os atos
viciados que tenham sido praticados, enquanto os sis-
temas de controle interno dos Poderes Executivo e Legis-
lativo somente podem fazer recomendacdo aos gestores.
Aspecto crucial, essa distin¢do seria suficiente para que
o Conselho emita ordens para que os demais 6rgdos do
Poder Judiciario descumpram as deliberagdes do TCU¢

Veja-se que o CN]J autoriza o descumprimen-
to de deliberagdes do TCU, utilizando o argumento
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complementar de que tem poder para invalidar direta-
mente as decisdes dos érgaos do Poder Judicidrio, no
exercicio da autotutela, enquanto o Gltimo nao disporia
dessa competéncia. E o exercicio do chamado controle
administrativo, a que se referem Di Pietro e Meirelles,
por meio do qual a Administracdo Pablica pode revisar
os préprios atos, invalidando-os se for o caso.

Ocorre, sem duvida, equivoco na interpretagio do
Conselho, pois o exercicio do poder de autotutela, desde
sempre, é prerrogativa de toda a Administragdo Publica
de rever os préprios atos. Isso, no entanto, ndo é justifi-
cativa para que, no dmbito do Poderes Executivo e Le-
gislativo, se deixe de cumprir as determinagdes do TCU.
Nao é demais fixar que a possibilidade de o CNJ invalidar
atos, colocando-se na condigao de gestor ou de cogestor,
ao editar atos de gestdo, na verdade, reforga a necessida-
de de submissao de suas decisdes ao controle externo.

Ressalta-se, em outro sentido, que o TCU esta
autorizado, tanto pela CF/1988 quanto pela Lei n°® 8.443,
de 16 de julho de 1992, a assinar prazo para que érgao
ou entidade adote providéncias necessdrias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade, bem como
sustar, se ndo atendido, a execucdo de ato impugnado.
Assim, o poder de autotutela, aplicavel a toda Admi-
nistracdo Publica, ndo pode ser utilizado como curinga
a fim de afastar a deliberacdo do TCU quando veicule
determinacio ao Poder Judiciario.

Por fim, se o CNJ, como 6rgao de controle interno,
tem competéncia para afastar as decisdes do TCU, é preci-
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so redefinir os papéis delineados na CF/1988 para o sistema
de controle da Administracao Publica, o qual, até a criacao
do mencionado Conselho, era composto pelas estruturas
do sistema de controle interno e pelo controle externo,
sendo que é devida a observancia, no &mbito administra-
tivo, das prescrigdes por este estabelecidas. Significa dizer
que o poder de gestdo do Conselho, aliado ao caréater de
controle interno, ao contrdrio de imuniz4-lo, torna-o mais
suscetivel as prescri¢des do controle externo.

Em resumo, o CNJ ¢, portanto, érgdo tipico de
controle interno, com uma distingdo essencial; que é a
possibilidade de invalidar os atos praticados pelos de-
mais érgdos do Poder Judicidrio, o que lhe atribui carater
de 6rgdo de gestdo ou cogestdo. Essa distingdo, contu-
do, ndo o atribui poderes excepcionais para mandar
descumprir decisdo do TCU, ao contrério (repise-se: o
efeito é diverso), porque, se isso fosse valido de modo
geral (autotutela fosse suficiente para tanto), autorizaria
atoda a Administracdo a descumprir as deliberacoes das
Cortes de Contas, o que ndo acontece na pratica. Desse
modo, fica clara a desconexao do entendimento do CNJ
com o ordenamento juridico em vigor.

3,52 Aespecialidade associada a ideia de inexisténcia
de hierarquia entre CNJ e TCU em contraposicédo
ao principio da separacao dos poderes

O critério da especialidade’? é outro argumento
central nas deliberacdes do CN]J para afastar a compe-

' -
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téncia do TCU. Em alguns votos, afirma-se que por
exercer o controle, especificamente, da atuagio adminis-
trativa e financeira do Poder Judiciério, as deliberacdes
do Conselho tém primazia sobre as da Corte de Contas.

Utilizado de forma enfatica, o critério da espe-
cialidade do CNJ é a espinha dorsal no confronto com
as deliberagdes do TCU. Assume importancia incon-
testdvel — a joia da hermenéutica favordvel — nos argu-
mentos utilizados nos diversos votos elaborados pelos
conselheiros. Dai a oportunidade do seguinte questiona-
mento: o critério tem efetivamente forga suficiente para
contrapor o desenho das atribuigdes do CN - o TCU
como 6rgao auxiliar —, conforme delineado na CF/1988¢

O critério da especialidade, ao lado do cronolé-
gico e do hierdrquico, é regra utilizada para solucionar
antinomias na aplicagdo da norma, assinala Rogerio De-
latorre (2008, p. 8). Aquele, segundo o autor, viabiliza
a solucdo do conlflito em favor da norma especial, que
afasta a geral. Como se estd tratando especificamente
doincisoII, § 4° do art. 103-B da CF/1988 — que dispde
sobre as atribui¢des e os poderes do Conselho, é correto
afirmar que tais disposi¢des constitucionais que estabe-
lecem as competéncias do CNJ sdo especiais em relacdo
as atribuicdes do CN e do TCU¢

As expressdes utilizadas no voto da Deputada
Zulaié Cobra, que encaminhou a aprovagio da EC n°
45, de 30 de dezembro de 2004, ajudam a esclarecer
o papel idealizado para o CNJ pelo Poder Legislativo.
Atribui-se a ele a funcdo diretiva superior da magistra-
tura, bem como de assegurar o cumprimento dos prin-
cipios relativos a Administragdo Publica, com fungdes
disciplinares e correcionais. Ndo hd qualquer mengao,
em todo o voto, ao impacto da instituigdo do Conselho
nas atribui¢des do TCU, até porque se estabeleceu ex-
pressa protecao as competéncias da Corte de Contas®.

Destacando ainda mais a questdo: observa-se, a
partir do parecer da referida deputada, que o legislador,
em nenhum momento, aventou a possibilidade de con-
flito entre as atribuigdes do CNJ e do Poder Legislativo,
por meio do TCU. Isso porque estava claro o papel que
cada um deveria desempenhar, um como érgdo direti-
vo, administrativo, de controle interno; outro, no exer-
cicio do controle externo. O papel constitucional dos
controles interno e externo é inconfundivel e hd muito
ja delineado.

Veja-se que, no pressuposto de que o CN é o ti-
tular do controle externo, o legislador optou por limitar
as competéncias do CNJ naquilo que causasse prejuizo
ao exercicio das atribuicdes do TCU, 6rgao auxiliar do
CN. Isso nio foi por acaso: ndo faria qualquer sentido
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proteger ou limitar as competéncias do CN em prol de
um 6rgado, ainda que constitucional, de outro Poder.
Essa agdo representaria atribuigio de forga excepcional
ao Poder Judicidrio, ndo condizente com o principio da
separacdo dos poderes, que se baseia inclusive na sujei-
cao reciproca entre eles. Alids, se o legislador desejasse
que as competéncias do CN e do TCU fossem minimi-
zadas com a criacdo do CNJ — o que vem acontecendo
na pratica -, teria, em vez de as preservar, restringido-as
com disposi¢Bes expressas.

Paulo Roberto Gouvéa Medina (2011, p. 4-6) fala
da importancia do principio da separagao dos poderes,
com a finalidade de assegurar a interdependéncia entre
eles, o que significa a observancia de balizas entre os
territérios reservados a atuagdo predominante de cada
um, naquelas funcoes em que se fazem especializados,
daf a relevancia de se observar o critério da adequa-
cdo organico-funcional'®. Para o autor (2011, p. 11), o
principio da separagdo dos poderes mudou e tornou-se
mais flexivel, com cada poder — executivo, legislativo
e judicidrio — alargando as suas competéncias, ao de-
sempenhar papéis que nao lhes sdo tipicos. No entan-
to, reconhece que a esséncia do mencionado principio
permanece inalterada, pois constitui “a pedra angular de
uma Constitui¢do do Estado de Direito”!> A afirmacao
é importante para cravar que “a hipertrofia de qualquer
dos Poderes ou das instituicdes constitucionais” ataca
a efetividade do mencionado principio e ndo se harmo-
niza com o Estado de Direito.
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José Joaquim Gomes Canotilho (2000, p. 250) ca-
racteriza duas dimensdes, que sdo complementares, do
principio da separagdo dos poderes: a negativa, como
divisdo, controle e limite de poder, que serve para pro-
teger a esfera juridico-subjetiva dos individuos e evitar
a concentracdo de poder; a positiva, como “constitucio-
nalizagdo, ordenagao e organizagdo do poder do Estado
tendente a decisdes funcionalmente eficazes e material-
mente justas”, constituindo-se como “esquema relacio-
nal de competéncias, tarefas, fungdes e responsabilidade
dos 6rgaos constitucionais de soberania”.

Romeu Felipe Barcellar Filho e Daniel Wunder
Hachen (2011, p. 5-6) afirmam que a separagio dos po-
deres no Estado constitucional contempordneo se da
com interdependéncia e sujeigao reciproca. Assinalam
que o exercicio do poder regulamentar pelo CNJ ndo
deve desbordar da lei em sentido formal, dai considerar
que alguns dos normativos editados sdo inconstitucio-
nais, por avancarem no papel do legislador.

No voto que encaminhou a deliberagido na ADI
n° 3367, o ministro Cezar Peluso assegura a posicdo
sobranceira do principio da separagdo dos poderes na
CEF/1988. A estrutura estatal formulada pelo constituin-
te garantiu independéncia no exercicio das funcoes ti-
picas, prescrevendo, ademais, “atribui¢es, muitas das
quais de controle reciproco, e cujo conjunto forma [...]
verdadeiro sistema de integragdo e cooperagao, pre-
ordenado a assegurar equilibrio dindmico entre os 6r-
gdos, em beneficio do escopo Ultimo, que é a garantia
da liberdade”. Essa arquitetura politica, de acordo com
o ministro, constitui expressdo natural do principio da
separacdo dos Poderes.

Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet
Branco (2014, p. 817) notam que a triparti¢do de pode-
res é uma das nuangas mais invocadas em acdo direta
de inconstitucionalidade quando se impugnam normas
constitucionais e infraconstitucionais. Mencionam, en-
tre outros casos, o julgamento do STF pela inconstitu-
cionalidade da criagdo de érgdo no Poder Executivo que
tinha por objeto “a funcdo de ditar pardmetros e ava-
liagdes do funcionamento da justiga”, reiterando que
os mecanismos de controle reciproco, de freios e con-
trapesos sé sdo legitimos se guardam correlacdo com a
previsdo Constitucional.

O controle externo da Administracao Publica,
como atividade tipica do CN, exercido com o apoio do
TCU, ndo deve sucumbir diante da alegada auséncia de
hierarquia entre os érgéos ou em razdo da aplicacdo de
critério da especialidade do CNJ: o principio da sepa-
ragdo dos poderes é pilar do Estado de direito e, nesse
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sentido, qualquer interpretacdo sobre as competéncias
do mencionado Conselho deve laborar respeitando o
papel, as fungdes, o sistema organizacional funcional
estabelecidos na prépria Constituicao's. Veja-se, nas fi-
guras a seguir, o alcance das competéncias do CN e do
TCU, antes e apés a criagdo do CNJ, com a edicdo da
EC n° 45, de 30 de dezembro de 2004, ao se aplicar a
perspectiva interpretativa do Conselho:

Figura 1:
Competéncia fiscalizatoria do CN e do TCU antes da criagao do CNJ?

CN/TCU

P. Exe. P. Leg. P. Jud.

Figuras 2 e 3:
Competéncia fiscalizatéria do CN e do TCU,
e do CNJ apos a criacdo deste?”

CN/TCU

P. Exe. P. Leg.

CN/TCU

P. Jud.

Veja-se que as competéncias do CN e do TCU
ficam prejudicadas com a supressdo de competéncias
fiscalizatérias sobre o Poder Judicidrio. Supressao essa
que tem sido construida a partir — unicamente — de inter-
pretagdo de dispositivos constitucionais levada adiante
pelo Conselho.

A auséncia de norma que coloque a decisdo do
CNJ em posicao superior a da Corte de Contas; a des-
peito de configurado como 6rgao de controle interno e
administrativo, e do critério objetivo que preserva as
competéncias do TCU, constante, frise-se, da prépria
constitui¢do, além do arsenal normativo e jurispruden-
cial que calca a atuacdo do 6rgdo de contas; ndo o inibe
(ao Conselho), ao contrério, é utilizada como forga para
avocagdo de poder, reestruturando o préprio desenho
constitucional do Estado brasileiro.

E oportuna a mengio de trecho do voto do con-
selheiro Antonio Umberto de Souza Junior, citado an-
teriormente, em que propde a prevengdo para defini¢do
de qual érgado seria competente para decidir a matéria
(o CNJ ou 0 TCU). Os conflitos, segundo o conselhei-
ro, deveriam ser resolvidos em favor daquele que pri-
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meiro se pronunciou sobre o mérito; regra, contudo,
deixe-se claro, que ndo encontra amparo normativo. E
equivoco considerar que os 6rgdos tém o mesmo papel,
bem como de que suas decisdes possuem a mesma for-
ca, obviamente estdo localizados em poderes distintos
com competéncias igualmente distintas; um de controle
interno e administrativo; outro, de controle externo. E
exatamente isso que os tornam efetivamente diferentes,
embora possam atuar, em uma fragao de suas compe-
téncias, sobre o mesmo alvo.

De outro modo, hd que se anotar que o principio
da separagdo dos poderes, bem como o controle reci-
proco resultante, seria flagrantemente minimizado, na
hipétese de a posicdo do CNJ prevalecer. O Poder Ju-
dicidrio estaria robustecido perante os demais poderes,
ao contar com érgao préprio de controle, afastando o
escrutinio do CN, no exercicio do controle externo. Por
hipétese, veja-se que um ato ilegal praticado pela AGU
sujeitar-se-ia ao controle administrativo (gestor) e ao
controle interno do Poder Executivo (Secretaria Federal
de Controle Interno); tal ato submeter-se-ia ainda ao es-
crutinio do controle externo do CN e TCU, e, ademais,
a jurisdicdo do Poder Judiciério.

Por sua vez, o mesmo ato, se praticado por um 6r-
gdo do Poder Judicidrio — seguindo-se o posicionamen-
to defendido pelo Conselho — s6 estaria submetido ao
préprio Conselho e ao Poder Judicidrio no exercicio da
jurisdicdo. Sabe-se que a composi¢do do CN]J é majori-
tariamente de membros do préprio poder, o que o torna
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sensivel aos apelos corporativistas. Dessa forma, é esd-
rixula a situacdo em que o principio da separacdo dos
poderes possa servir como mecanismo de opacidade, de
protecdo contra o exercicio da fiscalizagdo incumbida,
como fungdo tipica, ao CN. Alias, a for¢a motriz que
levou a aprovagio da EC n° 45, de 30 de dezembro de
2004, buscava resultado totalmente diverso e, entre ou-
tras coisas, dar maior transparéncia ao Poder Judicidrio.

Alis, ndo é demasiado repetir que o STE, no jul-
gamento da ADI n°® 3367, afastou o argumento da As-
sociagdo dos Magistrados Brasileiros — AMB de ofensa
ao principio da separacdo dos poderes, tanto no tocan-
te a criacdo do CNJ, quanto em relagdo & composi¢do
do Conselho definida na EC n° 45, de 30 de dezembro
de 2004. Ocorreria ofensa ao mencionado principio,
segundo a Associacdo, devido a presenga, no CNJ, de
conselheiros oriundos de outros érgdos ou Poderes, o
que foi rechagado pela Corte Constitucional. O mes-
mo principio utilizado pela AMB para tentar barrar a
criacdo do CNJ ou erguer barreiras a conselheiros es-
tranhos ao Poder Judiciario agora é empregado como
fundamento para a opacidade diante do controle ex-
terno do CN e do TCU.

Diante disso, se prevalecer o posicionamento do
CNJ, o Poder Judicidrio alga de uma posicao de inde-
pendéncia e autonomia para, no limite, imunidade a
controle que ndo seja por membros do préprio poder,
o que o coloca em posicao destoante e privilegiada,
em clara contradicdo com o principio da separacao
dos poderes. E inconcebivel que o CN, naquela opor-
tunidade (aprovagdo da PEC n° 45, de 30 de dezembro
de 2004), aventasse tal hipétese, renunciando as suas
atribuicdes tipicas.

353 Asconsequéncias do afastamento do
controle externo do Poder Judiciario
em razao da atuacdo do CNJ

Como decorréncia da atuagdo de controle ex-
terno, alcangando todos os responsaveis por recursos
publicos, as decisdes do TCU, em consultas formais ou
em razdo da atuagdo fiscalizatéria, servem de norte para
a gestdo administrativa, isso quando o Orgdo, na apre-
ciacdo dos casos concretos, ndo impde aos seus jurisdi-
cionados especificamente ajustes para adequagao a lei.

O TCU, atuando de oficio ou mediante pro-
vocagdo, realiza fiscalizacdes, julga contas, aprecia a
legalidade e a legitimidade de atos, convénios etc., opor-
tunidades que tem para moldar as praticas administrati-
vas, buscando um ideal de uniformizagdo no contexto
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do ambiente controlado, de forma intencional ou como
resultado do trabalho realizado.

Ficou caracterizado até o momento que o CNJ
compreende haver concorréncia® de competéncias com
0 TCU, e que as decisdes do Conselho devem prevalecer
sobre as da Corte de Contas. Esse é aspecto central e
gera consequéncias: no caso de prevalecer o posiciona-
mento do CNJ, abre-se a possibilidade para a quebra do
potencial uniformizador e ideal, que o controle externo
exerce ao ter sob sua competéncia a fiscalizagdo da ges-
tdo administrativa em todos os Poderes.

Na prética, viabiliza interpretagdes especificas do
direito exigiveis apenas nos 6rgdos do Poder Judicidrio,
o que quer dizer, por exemplo, na gestdo de pessoal,
que direitos podem ou ndo ser concedidos/confirma-
dos a servidores ou magistrados de modo diferente aos
atribuidos nos demais Poderes. Ressalta-se o fato de
que as decisdes do CNJ ndo alcangam o STE O CNMP,
diante da competéncia similar ao CN]J estabelecida na
ECn°45, de 30 de dezembro de 2004, pode exigir para
si a ndo interferéncia do TCU nas questdes em que o
Conselho ja tenha se manifestado¢

Assim, por hipétese, um direito qualquer deferi-
do no 4&mbito do Poder Judicidrio e do Ministério Publi-
co, com a superveniéncia de decisdes de aquiescéncia do
CNJ e do CNMP, e questionado pelo TCU, permanece-
ria intocavel nos érgdos administrativos sob o controle
dos referidos Conselhos, mas poderia ser sustado no
STE, e nos Poderes Legislativo e Executivo.
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Ainda por hipétese, no dmbito do Justica Fede-
ral, é concedido um beneficio que o CNJ entendeu le-
gal; contudo, esse direito foi considerado ilegal pelo
TCU. No dmbito do Ministério Publico, tal direito ndo
foi concedido, nem no Poder Executivo federal. As hi-
poteses sdo as mais variadas e a cassacdo do potencial
uniformizador do direito no &mbito administrativo,
realizado pelo controle externo, causa impactos ex-
tremamente negativos e, normalmente, com um alto
custo financeiro para a sociedade. E 6bvio que sempre
serd possivel buscar a decisdo judicial definitiva, mas
estar-se-a subtraindo as atribuicdes de controle externo
tipicas do CN e TCU.

Mas a falta de uniformidade administrativa,
como consequéncia do afastamento das competéncias
de controle externo, poderd ocorrer ndo sé entre pode-
res, ou entre poderes e o Ministério PUblico, e vice-versa,
podera se efetivar ainda dentro do préprio Poder Judici-
ario, quando o TCU tiver decidido a questdo e sobrevier
deliberacio conflitante do CNJ.

No voto que encaminhou a deliberacdo no PP
n° 0000431-44.2012.2.00.0000, o conselheiro relator,
Jetferson Kravchychyn, afirma que ndo cabe ao CNJ
se manifestar, nem mesmo intervir diante da delibe-
ragao do TCU, que determinou, por meio do Acérdao
n°® 3159/2010 — 1* Camara*, ao Tribunal Regional do
Trabalho (TRT) da 23* Regido promover a supressao
de parcela salarial (VPNI-Localidade) da remuneragdo
dos magistrados que atendiam a certos requisitos. De
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modo diverso, o CNJ admite o pagamento em certas
situacdes, tendo editado inclusive o Enunciado Admi-
nistrativo n° 4/2006%.

O exemplo deixa claro o embate de decisdes en-
tre os 6rgdos, mas, no que é o destaque, a possibilidade
de convivéncia de diferentes entendimentos no dmbito
do Poder Judiciario. Veja-se que a determinagdo do TCU
foi dirigida ao TRT-23* Regido, em relagao a qual o con-
selheiro Jefferson Kravchychyn se eximiu de interferir;
enquanto outros tribunais, em tese, poderiam seguir
cumprindo o mencionado Enunciado Administrativo.

36  ASOLUCAO DO SUPOSTO CONFLITO DE
COMPETENCIA A SER DECIDIDO PELO STF

A solugdo do suposto conflito de competéncia
dé-se, conforme defendem os Conselheiros do CNJ nos
votos em que apreciam a questdo, com a proposigao
das acdes proprias no dmbito do Poder Judiciario®. Por
sua vez, o TCU entende que o Conselho ndo pode des-
cumprir, nem mandar descumprir deliberagido da Corte
de Contas. Nesse sentido, o Conselho e demais érgaos
judiciais a ele submetido no aspecto administrativo de-
veriam ter, como premissa, observar as deliberagdes do
controle externo e, na sequéncia, no caso de discordan-
cia, buscar a tutela judicial.

Assim, faz-se urgente que o STF aprecie a ques-
tao e defina qual a extensdo dos poderes do CNJ e o li-
mite de sua atuagdo em confronto com o papel do CN
e do TCU, no exercicio do controle externo. Nesse jul-
gamento, hd que se considerar que a possibilidade de o
Conselho mandar descumprir decisdo do TCU implica
em diminuicdo da for¢a do CN, provocando danos ao
equilibrio entre os Poderes, na medida em que o Poder
Judiciario se imuniza a fiscalizagdo externa da gestao.

A oportunidade para que o STF pacifique a diver-
géncia esta veiculada no Mandado de Seguranca (MS) n°
31.556-DF”, no qual o TCU questiona deliberacdo do
CNJ que determinou ao Tribunal Regional Federal da
2% Regido a adocdo de jornada de quatro horas diarias
para os servidores ocupantes do cargo de Analista Judi-
cidrio — Apoio Especializado Medicina, contrariando o
posicionamento da Corte de Contas. O Mandado de Se-
guranga da relatoria do ministro Luiz Fux, estd concluso
para o relator desde 26 de fevereiro de 2015.

4. CONCLUSAO

Objetivou-se, no artigo, trazer para discussio o
conflito entre decisdes do CNJ e do TCU, uma vez que
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o Conselho, a partir de interpretacdes exclusivamente
nativas, tem avocado para si o poder de descumprir e
mandar descumprir deliberagdes adotadas no dmbito
do controle externo, especialmente nos casos em que
primeiro deliberou sobre a matéria.

A CF/1988 é clara no sentido de que as compe-
téncias do CNJ devem ser exercidas sem prejuizo das do
TCU. O constituinte, ao aprovar a EC n° 45, de 30 de de-
zembro de 2004, ndo cogitou a possibilidade de conflito
de competéncia entre o Conselho e a Corte de Contas,
isso porque cada um atua em espago organico-funcional
demarcado pela CF/1988; um é érgdo de controle inter-
no e administrativo; outro, de controle externo.

Frise-se: ndo h4, ao contrario do que defende o
CNJ, conflito de competéncia entre os érgaos. Cada um
atua no espaco que o poder constitucional derivado lhes
confiou. O que existe sdo dreas de atuagdo comum, mas
que, como controle interno e administrativo, as delibe-
ragdes do Conselho devem observar as adotadas pelo
TCU. Pode o Administrador Piblico, ao seu alvedrio,
descumprir decisdo da Corte de Contas¢ Pode o 6rgao
do sistema de controle interno ndo observar as determi-
nagbes do TCU¢ Por que o CNJ, ao exercer o papel de
controle interno e administrativo, estaria autorizado¢

O argumento de que o CNJ é érgdo de contro-
le especifico do Poder Judicidrio também ndo ajuda no
afastamento das competéncias do CN e do TCU, pois
colocaria, por terra, o principio da separacdo dos pode-
res, com base no qual cada poder prevalece no exercicio
de sua funcao tipica, e o controle reciproco.

Pensar de modo diferente significaria atribuir ao
CNJ; 6rgéo constitucional, mas, ainda assim, interno
e administrativo; musculatura e forca tamanhos que
seriam suficientes para imunizar o Poder Judiciario, ao
qual se vincula, do controle exercido pelo CN e pelo
TCU; privilégio, e ndo prerrogativa, incompativel com
a ideia de reptblica e de Estado de Direito®.

NOTAS

T Art.31. Afiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder
Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal,
na forma da lei. § 1° O controle externo da Camara Municipal
serd exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados
ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios, onde houver.

2 Art. 70. A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades
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da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencées e
renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder. [...] Art. 71. O controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete:[...]

Atos das disposicdes constitucionais transitérias: Art. 16
[...]1§2° A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial do Distrito Federal, enquanto néo
forinstalada a Camara Legislativa, serd exercida pelo Senado
Federal, mediante controle externo, com o auxilio do Tribunal
de Contas do Distrito Federal, observado o disposto no art. 72
da Constituicéo.

Deliberacdo adotada no dmbito do TC-021.286/2011-TCU-
12 Camara, no qual se julgou a possibilidade manutencgao
de pagamento de subsidio juntamente com a gratificacédo
denominada VPNI-Localidade ou VPNI-GEL.

Sdo exemplos: PP n° 200810000027795, 0004490-
12.2011.2.00.0000, 0006065-55.2011.2.00.0000 e 0007136~
29.2010.2.00.0000.

Ementa da deliberacdo em que foi julgado o PP n° 445: EMENTA:
1. CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ) E TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO (TCU). EDICAO DE PRESCRICOES
NORMATIVAS DISSONANTES E CONTRADITORIAS. FORMA
DE SUPERACAO DO CONFLITO. A edicao pelo CNJ e pelo
TCU de orientagbdes normativas contraditérias acerca de
uma mesma questdo juridico-administrativa, cada qual
desses érgdos no exercicio legitimo de suas competéncias
constitucionais, ndo denota antinomia sistémica grave, antes
evidenciando o resultado do natural e complexo processo
de fiscalizagcdo da Administracao Publica consagrado no
Texto constitucional. Ndo havendo hierarquia entre os 6rgaos
envolvidos, inclusive porque ligados a fragdes distintas do
poder politico, ndo ha possibilidade de imposicao reciproca
de qualquer das orientagdes proferidas, resguardando-se aos
eventuais interessados, em qualquer hipdtese, 0 acesso direto
ao Poder Judiciério para a tutela de seus interesses (CF/1988,
art. 5%, XXXV). Figurando, porém, o CNJ como érgao méximo
do controle administrativo do aparato judicial brasileiro, de
natureza interna, suas decisdées devem ser cumpridas pelos
érgéos judiciarios, inclusive porque resultantes do exercicio
da autotutela administrativa (S. 473/STF).

OTCU julgou ilegais atos de aposentadoria de servidores e
teria mandado os 6rgaos do Poder Judiciario retificé-los, o

que, segundo o conselheiro Douglas Ribeiro, o STF sinalizou
negativamente ao intento da Corte de Contas.

Os precedentes mencionados sao: MS 23665, Relator Min.
Mauricio Corréa; CC 6987, Rel. Min. Sepulveda Pertence; CJ
6975, Rel. Min. Néri da Silveira.

Trecho do voto do ministro Cezar Peluso: “Aqui, a divida é de
menor tomo. Com auxilio dos tribunais de contas, o Legislativo
sempre deteve o poder superior de fiscalizacdo dos érgéos
jurisdicionais quanto as atividades de ordem orcamentéria,
financeira e contabil (arts. 70 e 71 da Constituicdo da Republica),
sem que esse, sim, auténtico controle externo do Judiciario
fosse tido, alguma feita e com seriedade, por incompativel com
o sistema da separacéo e independéncia dos Poderes, sendo
como pega da mecanica dos freios e contrapesos. E esse quadro
propde ainda um dilema: ou o poder de controle intermediario
da atuacdo administrativa e financeira do Judicirio, atribuido
ao Conselho Nacional de Justica, ndo afronta a independéncia
do Poder, ou serd forcoso admitir que o Judiciario nunca foi,
entre nés, Poder independente!”

Dispositivo do Regimento Interno do CNJ: Art. 89. O Plenario
decidird sobre consultas, em tese, de interesse e repercussao
gerais quanto a duvida suscitada na aplicagdo de dispositivos
legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia. § 1° A consulta deve conter indicagao precisa
do seu objeto, serformulada articuladamente e estar instruida
com a documentacao pertinente, quando for o caso. § 2° A
resposta a consulta, quando proferida pela maioria absoluta
do Plenério, tem cardter normativo geral. Art. 90. A consulta
podera ser apreciada pelo Relator monocraticamente, quando
a matéria ja estiver expressamente regulamentada em
Resolugao ou Enunciado Administrativo, ou ja tiver sido objeto
de pronunciamento definitivo do Plenario ou do Supremo
Tribunal Federal.

Trecho do voto do conselheiro Paulo Lobo: “Sendo assim, a
consulta deve ser respondida no sentido de que o Tribunal
requerente, por integrar a estrutura do Poder Judicidrio, deve
adotar a orientac¢do deste Conselho Nacional de Justi¢a quanto
a fixagdo de jornada para os servidores médicos”.

Na conclusdo do voto, o conselheiro relator expos: “Por
tudo quanto foi exposto, conheco da Consulta e, no mérito,
respondo-a nos seguintes termos: 1) ndo existe conflito de
posicionamentos entre o Conselho Nacional de Justica e
o Tribunal de Contas da Unido no tocante a aplicabilidade
plena e imediata da norma disposta no artigo 37, inciso X|, da
Constituicdo Federal, que trata do teto remuneratério”.
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13 Veja-se trecho do voto do conselheiro Tourinho Neto, no qual
manifesta concordancia com a posigao do conselheiro Jefferson
Kravchychyn em demanda semelhante:"A solugdo apresentada
pelo conselheiro Jefferson Kravchychyn para resolugéo da
controvérsia, e acolhida, por unanimidade, pelo Plendrio
deste CNJ, incluindo-se este relator, aplica-se, integralmente,
ao presente caso. Com efeito, ficou consignado no voto acima
transcrito que, “por exercer o controle, especificamente, da
atuacdo administrativa e financeira do Poder Judiciério, todos
os tribunais, com a excecao do Supremo Tribunal Federal,
devem acatar as determinagdes emanadas por este Conselho
mesmo com posi¢des divergentes do TCU". Em arremate,
decidiu-se que“Possivel questionamento acerca da divergéncia
de orientagdes estabelecidas deve ser resolvido judicialmente”.

14 Trecho do voto do conselheiro Marcelo Neves: "A permuta
de cargos pretendida pelo Tribunal Regional do Trabalho da
232 Regido contraria o posicionamento do Supremo Tribunal
Federal. A efetivacdo dos dois servidores no Quadro de Pessoal
do Tribunal Regional do Trabalho da 132 Regido resultaria
no ‘ressuscitamento’do instituto da transferéncia, ja banido
do ordenamento patrio. Nesse sentido, é irrepreensivel a
apreciacao do Tribunal de Contas sobre a vedacéo de permuta
de cargos publicos”.

15 E, como 6rgdo de controle interno, que Cléve e Lorenzetto
caracterizam o CNJ, conforme a seguir: “Por isso, o CNJ pode
ser observado a partir da perspectiva normativa na descricao

de suas competéncias, ou mesmo, no concretizar do seu papel
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correcional. O CNJ deve, a um tempo, exercer o controle interno
do Judicirio e zelar pela preservacdo de sua autonomia no
confronto com os demais Poderes, o que significa também a
consideracéo da esfera autonémica dos tribunais”.

16 Vejam-se trechos de ementas: 1) “2. O CNJ exerce o controle,

especificamente, da atuacdo administrativa e financeira do
Poder Judicirio. A excecao do Supremo Tribunal Federal, todos
os Tribunais devem acatar as determinacdes emanadas do
CNJ. Logo, o CJF, ante o conflito de atribuicdes, deve seguir
as orientacdes do CNJ, e ndo do TCU" (Consulta n° 0006065-
55.2011.2.00.0000, relator Tourinho Neto, de 5 de junho de
2012); 2)"O conflito de competéncias entre TCU e CNJ para
controlar administrativo-financeiramente o Poder Publico
resolve-se pelo critério da especialidade, prevalecendo a
competéncia do CNJ quando se tratar especificamente do
controle administrativo e financeiro do Poder Judiciario”.
(Consulta n°0007136-29.2010.2.00.0000 - Rel. Cons. Marcelo
da Costa Pinto Neves — 1192 Sessdo —j. 25/01/2011 - DJ —e ne
17/2011 em 27 de janeiro de 2011, p. 23).

17 Trecho do voto da Deputada Zulaié Cobra, no qual

encaminha a aprovacgédo da EC n° 45, de 30 de dezembro
de 2004:"Neste particular, sobressai- a criagcdo do Conselho
Nacional da Magistratura, cuja composi¢cao busca refletir
os diversos estamentos dos Poderes Judicidrios da Unido
e dos Estados. Propbe-se também a presenca de membros
do Ministério Publico, de advogados e de cidaddos, estes
Ultimos escolhidos por comissdao mista do Congresso
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Nacional, instancia representativa maxima da Nacdo. A
participacdo popular fica assim assegurada, acolhendo-
se, ainda que com modificacdes, diversas emendas nesse
sentido apresentadas perante a Comissao. Incumbira
ao referido Conselho o papel de érgéo diretivo superior
da magistratura, que deverd zelar pela autonomia do
Poder Judiciario, bem como assegurar o cumprimento
dos principios relativos a Administracdo Publica, com
competéncias disciplinares e correcionais”.

Medina, nesse trecho, discute a interferéncia do Judiciario no
estabelecimento, pelo Poder Executivo, de politicas publicas.
Defende que aquele Poder ndo se imiscua no dia a dia da
Administracdo Publica.

A expressao “a pedra angular de uma Constituicdo do Estado
de Direto”é atribuida, pelo autor, a Paulo Bonavides.

Trata-se do principio da justeza ou conformidade funcional
descrito por Francisco Gilney Bezerra de Carvalho Ferreira.
Por esse principio, “estabelece-se que a interpretacdo
constitucional ndo pode chegar a um resultado que subverta
ou perturbe o esquema organizatdrio funcional estabelecido
pela Constituicdo. Ou seja, a aplicagcdo das normas
constitucionais ndo pode implicar em alteracao na estrutura
de reparticdo de poderes e exercicio das competéncias
constitucionalmente estabelecidas”

Como medida de simplificacdo, optou-se por nao representar
o Ministério PUblico na figura.

Como medida de simplificacdo, optou-se por nao
representar o Ministério Publico e a Defensoria Publica na
figura.

Termo utilizado pelo conselheiro Douglas Monteiro no
julgamento do PP n° 445,

Dois dos dispositivos do Acérdao ne 3159/2010-TCU-1a Camara:
“9.2.2.Promova, no prazo de quinze dias, a supresséo da parcela
VPNI-Localidade da remunera¢do dos magistrados que ndo
tinham direito a percep¢do da parcela compensatoria ao
tempo da edig¢do da Lei n® 11.143/2005; 9.2.3. Promova, no
prazo de quinze dias, a supressao da parcela VPNI-Localidade
da remuneracdo dos magistrados que tinham direito a
percepcdo da parcela compensatoria ao tempo da edicao
da Lei n° 11.143/2005, substituindo a referida VPNI pela
parcela compensatdria devida, apds considerada a gradual
absorcao por conta dos aumentos concedidos ao subsidio da
magistratura apds o ano de 2005;

25 Enunciado Administrativo n° 4/2006 do CNJ: “Os magistrados
da Unido que ingressaram antes da edicdo da Medida
Provisoria n° 1.573/96 e que atendem aos requisitos do artigo
17 da Lein®8.270/1991, combinado com o artigo 65, X, da Lei
Complementar n° 35/79 (LOMAN), e Decreto n° 493/92, fazem
jus, além do valor do subsidio, ao percebimento da vantagem
transitoria de Gratificacdo Especial de Localidade — GEL como
Vantagem Pessoal Nominalmente Identificada —VVPNI,enquanto
permanecerem em exercicio nas varas localizadas em zonas de
fronteiraou em localidades cujas condi¢cdes de vida ojustifiquem,
limitado o rendimento total ao valor do teto remuneratério,
conforme inciso | do artigo 5° da Resolugdo ne 13 do CNJ"

26 Veja-se trecho do voto do conselheiro relator, Jefferson
Kravchychyn, no PP ne 0000431-44.2012.2.00.0000: “Possivel
questionamento acerca da divergéncia de orienta¢oes
estabelecidas deve ser resolvido judicialmente’, ao tratar da
divergéncia entre decisdes do CNJ e do TCU.

27 OMS 31.556-DF, da relatoria do ministro Luiz Fux, encontra-se
com andamento concluso para o relator desde 26 de fevereiro
de 2015.

28 Paulo Roberto Gouvéa Medina (2011) cita Paulo Bonavides, para
quem o principio da separagao dos poderes é uma das “pedras
inquebrantaveis do edificio constitucional”ou”a pedra angular
de uma constituicdo do Estado de Direijto”.
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