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Judicializacio do controle externo: limite a atuacao do
Poder Judiciario sobre os atos do Tribunal de Contas

Judicialization of the external control: limit of the judiciary performance

on the acts of the court of accounts

Maria Alice Pinheiro Nogueira Gomes!

RESUMO

O trabalho objetiva discutir a interferéncia do Poder Judiciario na anali-
se de atos administrativos oriundos do Tribunal de Contas, especialmente
quando se questiona judicialmente o poder geral de cautela e os atos inter-
na corporis da Instituigdo. Para tanto, utilizou-se de metodologia biblio-
grafica, baseada na analise doutrinaria e jurisprudencial, sob a perspectiva
do estudo da democracia, da separagdo de poderes e da fungdo institucio-
nal dos Tribunais de Contas. Observa-se, especialmente por meio da apre-
ciacdo das decisdes do Supremo Tribunal Federal, Supremo Tribunal de
Justiga e do Tribunal de Justi¢a do Estado do Ceara, que ha, sim, elemen-
tos de judicializagdo das decisdes dos Tribunais de Contas na democracia
brasileira, e que, apesar das provocagdes ao pronunciamento do Judiciario,
firme tem se mostrado o entendimento patrio no sentido de proteger o
mérito administrativo das decisdes dos Tribunais de Contas, como se ob-
serva no julgamento do Mandado de Seguranca n°® 24.510-7/DF. Destarte,
evidencia-se que nao ha duvida quanto ao risco que o comportamento pro-
ativo do magistrado gera no Estado Democratico de Direito, pois ocorreria
notorio desequilibrio das fungdes estatais, com a transferéncia do debate
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proprio da técnica de controle externo para o ambito judicial, representan-
do o Poder Judiciario instancia ilegitima para apreciar demandas de mera
insatisfagdo dos jurisdicionados, exceto em caso de descumprimento do
principio da legalidade.

Palavras-Chave: Democracia. Hermenéutica Constitucional. Judicializa-
¢a0. Tribunal de Contas.

ABSTRACT

This paper aims to discuss the interference of the judiciary in the analysis
of administrative acts originating from the Audit Court, especially when
the general power of injunction (poder geral de cautela, in Portuguese)
and the interna corporis acts of the institution are judicially questioned.
For this purpose, we have used a bibliographic methodology based on doc-
trinal and jurisprudential analysis, from the perspective of the study of
democracy, the separation of powers and of the institutional function of
the Audit Courts. It is observed, especially through the assessment of the
decisions of the Supreme Brazilian Federal Court, Superior Court of Jus-
tice and the Justice Court of the State of Ceara, that there are elements of
judicialization of the decisions of the Audit Courts in Brazilian democracy,
and that, despite the provocations to the pronouncement of the judiciary,
the national understanding has showed itself firm in order to protect the
administrative merit of the Audit Courts decisions, as observed in the ju-
dgment of the writ of security no. 24,510-7/DF. Therefore, it is evident the
risk the proactive behavior of the magistrate generates in the democratic
state of law (Rechtsstaat), because it would occur notorious imbalance of
state functions, transferring the debate, typical of the technique of external
control, to the judicial sphere, representing the judiciary as illegitimate
instance to assess demands of mere dissatisfaction of the courts, except in
case of non-compliance of the principle of legality.
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1 INTRODUCAO

O contexto interno no Brasil de 1890 era o de debate para a constru-
¢do da nova perspectiva politica, especialmente com o intuito de inaugurar
a ordem republicana brasileira. Dentre os assuntos debatidos a época, re-
gistra-se a proposta de criag@o do Tribunal de Contas da Unido, por suges-
tdo de Rui Barbosa, enquanto ministro da Fazenda do governo provisério
de Deodoro da Fonseca. Dessa forma, instituiu-se o Decreto n°® 966-A,
cuja ementa consignava: “Créa um Tribunal de Contas para o exame, revi-
sdo e julgamento dos actos concernentes a receita e despeza da Republica”
(BRASIL, 1890).

Posteriormente, constata-se a previsdo da Instituicdo no ambito da
Constitui¢ao Republicana de 1891, que no artigo 89 previu:

E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da
receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas ao Congresso. Os membros deste Tribunal serdo no-
meados pelo Presidente da Repuiblica com aprovagéo do Sena-
do, e somente perderdo os seus lugares por sentenga (BRASIL,
1891).

O argumento predominante era de que “nenhuma instituicdo é mais
relevante, para o momento regular do mecanismo administrativo e politico
de um povo, do que a lei orcamentaria” (BARBOSA, 1891, p. 361). Dessa
forma, tornava-se imperiosa a necessidade de criacdo de 6rgdo detentor da
func¢ao fiscalizadora dos recursos publicos.
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Apesar dos esfor¢os de Rui Barbosa e da previsdo normativa, o Tri-
bunal de Contas da Unido apenas iniciou suas atividades em 17 de janei-
ro de 1893, durante a presidéncia de Floriano Peixoto, que contava com
Serzedello Corréa como ministro da Fazenda. A demora da instalacdo,
segundo o portal do Tribunal de Contas da Unido, foi o receio de que a
instituicdo diminuisse os poderes do presidente, diante da atividade de
fiscalizacdo (DA CRIACAO..., 2017).

A previsdo institucional do Tribunal de Contas da Unido continuou
nas Constituigdes seguintes, com alguns momentos de reducdo de auto-
nomia durante as Cartas de 1937 e 1967. Mas foi a Constituicao de 1988
que ampliou e especificou as fungdes da referida Corte de Contas e, ainda,
reconheceu e previu, por simetria, a difusdo de Tribunais de Contas esta-
duais, municipais e do Distrito Federal capazes de operacionalizar, igual-
mente, a fiscalizacdo contabil, financeira e or¢amentaria (BRASIL, 1988).

Desde entdo, os Tribunais de Contas tém aprimorado o desenvol-
vimento de suas fungdes, no entanto observa-se constantemente o enfren-
tamento do desafio de se fazer reconhecer socialmente como institui¢do
dotada de competéncia prevalente para julgar contas publicas, o que se
significa refletir acerca da judicializagdo da funcdo de controle externo.

Nesse sentido, este trabalho tem o objetivo de analisar o principio
da inafastabilidade do Poder Judiciario, especialmente quando ¢ deman-
dado para averiguar questdes que envolvem o poder geral de cautela dos
Tribunais de Contas. Percebe-se que os jurisdicionados, inconformados
com as decisoes administrativas proferidas pelas Cortes de Contas, recor-
rem ao Poder Judicidrio como instancia de reapreciagdo do mérito dos atos
de fiscalizagao.

Diante dessas consideragdes, o questionamento inicial diz respeito
ao limite do acesso a Justica e da atuag@o jurisdicional: Seria possivel afir-
mar que o acesso a Justica ¢ direito fundamental ilimitado? Como deve se
portar o Judiciario diante de demandas que objetivem discutir temas em
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apreciacdo ou ja apreciados pelo Tribunal de Contas? Como tem se firma-
do a jurisprudéncia patria?

A justificativa para este trabalho diz respeito ao aprimoramento do
senso critico, que € enriquecido diante do debate hermenéutico que surge
no cenario juridico brasileiro e suas consequéncias para a efetivagdo da
seguranca juridica almejada em um Estado Democratico de Direito. Nesse
contexto, insere-se, especificamente, o estudo sobre a rediscussdo de mé-
rito das decisdes do Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE-CE) no
Poder Judiciario.

A metodologia utilizada caracteriza-se como um estudo descriti-
vo-analitico, desenvolvido através de pesquisa bibliografica, por meio da
consulta a livros, publicagdes especializadas, artigos e sitios eletronicos, o
que possibilitou fazer uma analise critica acerca da postura do Judiciario
diante de demandas que objetivam rediscutir do mérito dos atos adminis-
trativos proferidos pelo Tribunal de Contas.

No que tange a tipologia, classifica-se a pesquisa como pura, pois
tem como proposito, simplesmente, a ampliagdo dos conhecimentos dos
pesquisadores. Quanto a abordagem, ¢ qualitativa, para que os pesquisa-
dores alcancem um posicionamento préprio sobre o assunto, bem como
busquem averiguar a tematica desse trabalho nos casos concretos.

Quanto aos objetivos, a pesquisa € descritiva, por explicitar, clas-
sificar e esclarecer o problema apresentado, e exploratéria, uma vez que
procurara aprimorar ideias, ofertando maiores informagdes sobre a tema-
tica em foco.

O primeiro capitulo aborda a temdtica do acesso a Justica como
premissa utilizada pelos jurisdicionados para reanalise de casos concretos
que ja foram objeto de apreciagdo pelo Tribunal de Contas, com o intuito
de obter provimento jurisdicional favoravel. Nesse sentido, expde-se o ca-
rater limitado da atuacdo jurisdicional que, respeitando a inafastabilidade
do Poder Judiciario de ser provocado, reconhece as balizas constitucionais
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para adentrar no mérito questionado.

O segundo capitulo trata, especificamente, da 6tica do Judiciario
como depositario das expectativas dos jurisdicionados insatisfeitos. Neste
ponto, enfatiza-se a falta de legitimidade judicial para substituir as com-
peténcias atribuidas constitucionalmente ao Tribunal de Contas. Admite-
se apenas o controle judicial diante de atos administrativos que firam o
principio da legalidade.

Por fim, no terceiro capitulo observa-se, criticamente, o posiciona-
mento da jurisprudéncia patria quanto a possibilidade da atuagdo do Judi-
ciario enquanto instancia revisora do poder geral de cautela do Tribunal de
Contas.

Este trabalho, entdo, propde uma visitagao ao tema da judicializa-
¢do do controle externo, a luz da tematica da jurisdi¢do constitucional e da
autonomia dos Tribunais de Contas, no intuito de analisar a harmonia e a
independéncia das fungdes estatais.

2 ACESSO A JUSTICA E O LIMITE DA ATUACAO JURISDICIO-
NAL SOBRE ATOS EMANADOS PELO TRIBUNAL DE CONTAS

A introdugdo retratou sintético historico do Tribunal de Contas no
Brasil, que, por si s, permite extrair a importancia da institui¢do no am-
biente democratico brasileiro. Trata-se de 6rgédo colegiado do qual emana
ato administrativo com analise do mérito acerca da fiscaliza¢ao contabil,
financeira e or¢amentaria dos recursos publicos.

Nao a toa, observa-se vasta previsdo de competéncias privativas
elencadas no artigo 71 da Constitui¢do Federal e replicadas na Constitui-
cdo Estadual do Ceara, especialmente, quanto ao poder de elaborar suas
préprias normas internas, como a Lei Organica e o Regimento Interno de
cada Tribunal e demais resolugdes, instrugdes normativas, com o objetivo
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de respaldar a atuagdo do controle externo (CEARA, 2007, 2019a).

Além do poder regulamentar, ressalta-se a possibilidade de, no uso
de suas atribuigdes constitucionais, o Tribunal de Contas determinar ou
revogar medidas cautelares, decorrente do poder implicito, diante da ave-
riguacdo de procedimentos licitatorios ou demais atos que possam atentar
contra a ordem publica.

O Ministério Publico junto ao TCE-CE, por meio do Parecer n°
11.328/2018 (CEARA, 2018a), de lavra do Procurador de Contas Eduardo
de Sousa Lemos, evidencia que o poder geral de cautela de que dispde o
Tribunal de Contas somente deve ser utilizado na preservagao do interes-
se publico e ndo em interesse privado, principalmente se contraposto aos
interesses legitimos da Administragao.

Sobre a expedigdo das medidas cautelares, expde-se a descricao fei-
ta pela Geréncia de Avaliagdes de Politicas Publicas do TCE-CE, insculpi-
da no processo n°® 30348/2018-0:

O poder geral de cautela, inerente as atribuigdes e competéncias
fiscalizadoras dos Tribunais de Contas e ao controle prévio e
concomitante por estes exercidos, concretiza-se no ambito das
cortes de contas mediante ado¢do de medidas urgentes com o
intuito de preservar o erario, no qual o ministro/conselheiro,
de forma monocratica, atua preventivamente e provisoriamen-
te, impondo uma determinag@o a alguma autoridade ou gestor
publico para fazer ou deixar de fazer alguma coisa, até a apre-
ciagdo pelo Tribunal Pleno.

Portanto, cautelar ¢ um procedimento adotado pelo Tribunal em
face de um jurisdicionado (autoridade), no sentido de evitar que
um determinado ato de gestao venha a causar um dano irrepara-
vel a0 patriménio publico (CEARA, 2018b, p. 11-12).

Apesar dos avangos com a ampliacao de suas atribuigcdes na Consti-
tuicdo Federal e pelo reconhecimento do poder geral de cautela, é possivel
enfatizar o desconhecimento social quanto a existéncia e ao papel do 6r-
gdo. O presidente do TCE-CE (2016), conselheiro Edilberto Pontes Lima,
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evidenciou em artigo institucional a pesquisa sobre a visdo da sociedade
brasileira quanto aos Tribunais de Contas:

Os Tribunais de Contas sdo grandes desconhecidos da socieda-
de brasileira. E o que aponta pesquisa realizada pelo Ibope, em
junho ultimo, a pedido da Confederagdo Nacional da Industria e
da Associacdo Nacional dos Membros dos Tribunais de Contas.
Mas a pesquisa ressaltou um aspecto bastante significativo: a
grande maioria que conhece os Tribunais de Contas o avalia
de forma muito positiva: 72% concordam que os Tribunais de
Contas sdo importantes no combate a corrupgdo, e 18% concor-
dam apenas em parte. Também de relevo ¢ a avaliagdo do seu
papel para coibir a ineficiéncia do gasto publico e melhorar a
gestdo publica. Em ambos os casos, com indice superior a 60%.
Os nimeros deixam clara mensagem: os Tribunais de Contas
devem redobrar os esforgos para se tornar conhecidos. Todas as
instituicdes precisam se legitimar permanentemente, necessi-
tam do reconhecimento de sua relevancia por parte do cidadao,
principal razao de continuar existindo (LIMA, 2016).

O desconhecimento parcial ou total sobre a Instituigdo retrata,
como consequéncia, o olhar distorcido dos jurisdicionados quanto a atua-
¢do autonoma do Tribunal de Contas do Estado, o que reflete nimero cada
vez mais significante de demandas judiciais, em uma tentativa de tornar o
Judiciario instancia revisora da atuagdo dos atos do controle externo.

Dessa forma, apesar da ampliacdo das competéncias constitucio-
nais dos Tribunais de Contas, verifica-se, na pratica, a busca por alternati-
vas que desfagam o dever legal de cumprimento dos preceitos instituidos
pela Corte de Contas durante sua atividade judicante.

O raciocinio perpassa pela observancia do principio da inafastabili-
dade jurisdicional, previsto no artigo 5°, XXXV, da Constitui¢do Federal,
pelo qual o Poder Judiciario, uma vez provocado, deve se debrugar sobre
a analise de lesdo ou ameaga a direito passivel de tutela do Estado.

A leitura superficial do dispositivo pode conduzir erroneamente o
aplicador do Direito a conclusdo de que toda e qualquer demanda pode ser
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objeto de crivo judicial. Em verdade, os contornos interpretativos desse
dispositivo normativo ensejam reflexdo mais detida. O Judiciario ndo ¢
livre para alterar ou interpretar a Constituicdo e demais atos normativos,
especialmente porque o sistema legal preza pelo preceito da seguranga
juridica.

Dessa forma, ap6s a concretizagdo do Direito em um texto, a Po-
litica serve como mecanismo de auxilio ao aplicador para compreender
a realidade social, alcangando, assim, o objetivo de promover a justica.
A analise sistematica entre Direito e Politica é, portanto, essencial para a
compreensao completa do complexo fendmeno juridico.

A partir disso, reconhecer, dentre as possibilidades de interpretagdo,
a aplicavel ao caso concreto ndo representa uma questao de conhecimento,
mas sim, de politica, de escolha. Portanto, o preenchimento da moldura
interpretativa ¢ um ato voluntario do magistrado, que pode suscitar o enal-
tecimento de subjetivismos na constru¢do do Direito. Deve-se observar
com atencdo o entendimento de Bercovici (2008, p. 9):

Elaborar ou adotar uma Teoria da Constitui¢do ndo significa a
possibilidade de utilizagdo de qualquer concepgao de Constitui-
cdo. Se pudesse ser escolhido qualquer modelo constitucional,
a Constitui¢do ndo passaria de um texto formal que admite in-
terpretagdes totalmente diversas, inclusive contra seus disposi-
tivos. O que se necessita ¢ de uma Teoria da Constitui¢do vincu-
lante, que nio seja fruto de interpretagdes meramente subjetivas
ou de condicdes politicas conjunturais.

A atividade do hermeneuta se justifica apenas quando o texto cons-
titucional assim possibilitar, em razdo de determinados comandos serem
autoaplicaveis e, por si s6s, compreendidos, sem necessidade de interfe-
réncia interpretativa. Dessa forma, para que haja interpretagao, pressupde-
se a existéncia de obscuridade ou antinomia aparente entre normas de um
sistema juridico.

Entretanto, ndo raras vezes, o Judiciario ¢ demandado a interpre-
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tar alguns dispositivos do sistema normativo, principalmente quando se
chocam os interesses dos jurisdicionados com as decisdes tomadas pelo
Tribunal de Contas enquanto fiscalizador de determinados procedimentos
publicos ou julgador das contas de gestdo e de governo, ou mesmo como
apreciador de demais temas afeitos aos recursos publicos. Esse conflito de
interesses € comum no sistema democratico, como o brasileiro.

O Judiciario, na visdo do jurisdicionado, passaria a atuar como con-
tra-poder, ou melhor, como 6rgdo que, teoricamente, tem em si a qua-
lidade de efetivar o denominado check and balance e aliviar as tensdes
institucionais. Por essa otica, o que se evidencia ¢ a tentativa de expansao
dos comandos judiciais para atuar em toda e qualquer seara, por meio da
reinterpretagdo dos comandos proferidos por outra instituicdo publica, a
citar o Tribunal de Contas, por meio da ressignificacdo de dispositivos
normativos.

Com efeito, apesar de ser demandado, ao Poder Judiciario ndo cabe
perquirir acerca da justica do ato administrativo ou do ato controlador pra-
ticado, mas apenas verificar a sua conformagdo com o principio da lega-
lidade. Certamente, sempre ¢ oportuna a reflexdo acerca da competéncia
do Poder Judiciario para a revisdo dos atos administrativos ocorridos nos
Tribunais de Contas.

Como se sabe, a revisdo dos atos administrativos deve ocorrer em
estreitos limites do controle de legalidade do ato impugnado. Neste sen-
tido, contextos que revelam a interferéncia do Poder Judicidrio e atentam
contra a missdo constitucional dos Tribunais de Contas devem ser recha-
cados e afastados pelas Cortes de Justica.

Portanto, ndo obstante a Constituigdo Federal permitir o acesso a
Justica, a atuacdo do Judiciario ndo serd irrestrita, devendo ocorrer por
meio de uma analise sistematica, reconhecendo a existéncia das outras
fungdes estatais como elemento limitador de sua esfera de tutela. Destar-
te, a atuagdo jurisdicional sera realizada sob as balizas da separagdo dos
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poderes e das fungdes institucionais determinadas constitucionalmente,
conforme preleciona o artigo 2° da Constituicao Federal, desde que ndo
adentrem no mérito e na autonomia das demais institui¢des publicas.

3 JUDICIARIO COMO DEPOSITARIO ILEGITIMO DAS EXPEC-
TATIVAS DOS JURISDICIONADOS INSATISFEITOS

Neste artigo, ressaltam-se as competéncias constitucionais conferi-
das aos Tribunais de Contas e registra-se, especialmente, o poder geral de
cautela conferido a eles. A protecdo que se deve conferir a tais atributos
institucionais ndo significa negar completamente a competéncia de apre-
ciagdo ao Judiciario quanto aos atos administrativos praticados. E interes-
sante, entdo, definir o que so atos inferna corporis, bem como restringir
a possibilidade de controle judicial ao aspecto da legalidade e da constitu-
cionalidade de atos para que, assim, guardem sintonia com o ordenamento
juridico brasileiro.

O ponto relevante e discutivel acerca dos atos interna corporis re-
mete aos contornos quanto a verificacdo de quais atos dizem respeito as
fungdes e competéncias identitarias e corporativas de determinado 6rgao, e
aquelas em que nao se autoriza interferéncia ou controle por 6rgéo externo.

Dessa forma, torna-se imperioso observar, como preceitua Hely Lo-
pes Meirelles (2003, p. 683), que existem atos internos que sdo reservados
a apreciacdo exclusiva do proprio o6rgdo — na analise, o autor se refere
especificamente ao Legislativo, mas o raciocinio pode ser ampliado para
alcangar o Tribunal de Contas — e devem ser respeitados pelo Judiciario,
gozando de imunidade interventiva:

Interna corporis sao s6 aquelas questdes ou assuntos que en-
tendem direta e imediatamente com a economia interna da cor-
poragdo legislativa, com seus privilégios e com a formacao ide-
oldgica da lei, que, por sua propria natureza, sdo reservados a
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exclusiva apreciagdo e deliberagdo de Plenario da Camara. Tais
sdo os atos de escolha da Mesa (eleigdes internas), os de verifi-
cacdo de poderes e incompatibilidade de seus membros (cassa-
¢do de mandatos, concessao de licengas, etc.) e os de utilizagdo
de suas prerrogativas institucionais (modo de funcionamento
da Camara, elaboragdo do Regimento, constituicdo de Comis-
soes, organizagdo de Servigos Auxiliares, etc.) e a valoragdo
das votagdes. Dai ndo se conclua que tais assuntos afastam, por
si s0s, a revisdo judicial. Ndo ¢ assim. O que a Justi¢a ndo pode
¢ substituir deliberagdo da Camara por um pronunciamento ju-
dicial sobre o que ¢ da exclusiva competéncia discricionaria do
Plenario, da Mesa ou da Presidéncia (grifo nosso).

Em raciocinio andlogo, este artigo defende a extens@o da protecao
dos atos internos legislativos para alcangar igualmente os atos proprios do
controle externo, sob a justificativa de que os conselheiros e todo o corpo
técnico detém direito liquido e certo ao devido processo administrativo in-
terno, com o respectivo cumprimento dos normativos proprios, destituidos
da interferéncia judicial.

Dessa forma, as questdes corporativas de cada 6rgdo sdo corolario
do principio da divisdo funcional do poder, determinado pelas decisdes
politicas fundamentais conferidas pela Constituicao Federal, ao possibili-
tar que as estruturas administrativas do Estado concretizem suas atribui-
¢oes de forma eficiente e autonoma.

Extrai-se que ao Poder Judiciario é conferido o controle de constitu-
cionalidade e de legalidade dos atos administrativos, entretanto, destaca-
se que tal controle judicial ndo abrange e nem poderia abranger a analise
de mérito praticado pelo Tribunal de Contas.

O ato interna corporis podera ser alcangado pela revisao judicial se
em si forem detectados contornos que reflitam desconformidades a man-
damentos constitucionais ou legais imediatos. Significa que quando o ato
sob controle se referir diretamente & Constituicdo Federal, por exemplo,
como mera reprodu¢do, ha que se reconhecer, excepcionalmente, a possi-
bilidade de verificac¢do pelo Poder Judiciario.
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Conforme menciona Luis Roberto Barroso (2009, p. 3), a atuacdo
jurisdicional pode “ser direta, quando a norma constitucional discipline,
ela propria, determinada situa¢do da vida. Ou indireta, quando a Consti-
tuicao sirva de parametro para sua validade. Nesse tltimo caso, estar-se
-a diante do controle de constitucionalidade™. A jurisdi¢do constitucional
significa, entdo, a manifestacao jurisdicional do Estado diante das deman-
das impostas, que sé se legitima quando compatibilizada com os ditames
democraticos.

A auséncia de conotagdo de indole legalista ou constitucional reve-
lam a imunidade dos atos de controle externo quanto ao judicial review,
pois a interpretagdo ¢ o controle de normas, especialmente aquelas pura-
mente regimentais, suscitam reflexdes que devem ser resolvidas de acordo
com as diretrizes internas do proprio Tribunal de Contas, em respeito ao
seu poder de autoadministragdo. Ou seja, tornam-se elementos imunes a
apreciagdo judicial.

O impasse democratico existe quando se confrontam os interes-
ses dos jurisdicionados e as decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas.
Como consequéncia quase automatica de uma decisao desfavoravel profe-
rida, as demandas sdo levadas a apreciacdo do Judiciario.

Antoine Garapon (1999, p. 47-48) atenta, entdo, para a nova cena
da democracia e expde que, antes, a Justica ocupava lugar secundario no
panorama democratico e, hoje, j& se percebe uma inversdo para ocupar o
plano primario. O juiz passa a ser visto como um deposito de expectativas
sociais e ¢ demandado a se pronunciar, em substituicao aos demais Pode-
res do Estado:

O espago simbdlico da democracia emigra silenciosamente do
Estado para a justiga. Em um sistema provedor, o Estado ¢ todo
-poderoso e pode tudo preencher, corrigir, tudo suprir. Por isso,
diante de suas falhas, a esperanca se volta para a justi¢a. E entdo
nela e, portanto, for do Estado que se busca a consagracdo da
acdo politica. O sucesso da justica € inversamente proporcional
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ao descrédito que afeta as instituigdes politicas classicas, cau-
sado pela crise de desinteresse e pela perda do espirito publico.

Além disso, diante de casos de tensdo, o Judiciario é pressionado,
como se a sua atuacdo devesse observancia ao clamor popular e a vontade
da maioria. Lenio Streck (2012) alerta para o fato de que ndo deve existir
essa coalizdo no Poder Judiciario, como existe entre Legislativo e Execu-
tivo, pois pressupde-se uma atividade jurisdicional dotada de imparciali-
dade em sua atuagao restrita a observancia dos ditames da legalidade:

Quero demonstrar que, do mesmo modo como o Presidencia-
lismo brasileiro é de coalizdo, enredado em atendimentos de
pleitos politicos ad hoc, circunstancia que causa enormes pro-
blemas para a assim denominada “governabilidade” (por que
precisa de um ministro da Pesca que nem sabe pescar?), tam-
bém o Supremo Tribunal Federal acaba ingressando perigosa-
mente nesse terreno de (atendimento a) demandas de grupos.
E também — e isso precisa ser dito — demandas provenientes
da falta de resolugdo dos problemas das liberdades publicas no
plano dos demais tribunais do pais. Eles falham e tudo acaba no
STF. Ele cresce. Mas sofre. E sangra na legitimidade.

Essa nova forma de atuagcdo do Poder Judiciario enfatiza a jurisdi-
¢do constitucional, com maior responsabilidade dos magistrados ao inter-
pretarem dispositivos constitucionais e legais. O juiz deixa de se apresen-
tar como mero reprodutor da literalidade normativa e conquista postura
de destaque no ambito juridico, sob o argumento do respeito ao acesso a
Justiga.

Tal acontecimento traz ao estudo, brevemente, a teoria da represen-
tagdo argumentativa de autoria de Robert Alexy (2007, p. 301-302), a qual
busca conciliar decisdes volitivas e discursivas:

A chave para a solu¢do desses problemas e, assim, para a solu-
¢do do problema geral da jurisdigdo constitucional é o conceito
de representacdo argumentativa. Representacdo ¢ uma relagdo
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de dois polos entre um repraesentandum ¢ um repraesentans.
No caso da legislagdo parlamentar a relag@o entre o repraesen-
tandum —o povo- e um repraesentans- o parlamento- ¢ essen-
cialmente determinada pela eleigdo. Agora, ¢ possivel determi-
nar um modelo de democracia que contém ndo mais do que
um sistema de tomada de decisdes centralizado em torno dos
conceitos de eleigdo e regra da maioria. Esse seria um modelo
de democracia puramente decisional. Um conceito adequado de
democracia deve, entretanto, compreender ndo apenas a deci-
s30, mas também o argumento. A inclusdo da argumentac@o no
conceito de democracia cria a democracia deliberativa. A de-
mocracia deliberativa é uma tentativa de institucionalizar o dis-
curso enquanto um mecanismo possivel de tomada de decisdes
publicas. Por essa razdo, a conexao entre o povo e o parlamento
ndo deve ser unicamente determinada por decisdes expressas
em eleigdes e votos, mas também por argumentos. Nesse senti-
do, a representag@o do povo pelo parlamento ¢, a0 mesmo tem-
po, volitiva ou decisional e argumentativa ou discursiva.

Robert Alexy (2012) afirma que a legitimidade da representagdo
argumentativa dos magistrados se encontra na for¢a do argumento utili-
zado na decisdo, porém sua teoria merece discuss@o. A legitimidade do
magistrado advém de méritos préprios, conquistados pela aprovagdo em
um concurso publico, sob diretrizes eminentemente legalistas. Por isso, o
compromisso dos juizes atende aos estritos ditames normativos e, por isso
mesmo, ndo deve ceder as pressoes que lhes sdo feitas. Dessa maneira,
consolidar a legitimidade do magistrado, por meio da for¢a argumentativa
de sua decisdo, que a tudo poderia alcancar, seria conferir-lhes poderes
excessivos, sob o manto da aparente premissa de seguranca juridica.

Ora, a fungdo social do juiz ndo esta adstrita ao respeito as pressoes
daqueles que se concordaram com decisdes legitimas e fundamentadas,
especialmente quando originadas do Tribunal de Contas, como se tem
analisado neste trabalho. O magistrado tem responsabilidade especifica
para usar argumentos juridicos em suas decisdes, blindando o jurisdicio-
nado e demais instituicdes de qualquer arbitrariedade, em razao de politi-
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ca, moral ou convicgdes pessoais. Ou seja, para que os juizes efetivamente
contribuam com a integridade do Estado Democratico, devem, antes de
tudo, terem o compromisso de levar os direitos a sério.

Portanto, ao juiz ¢ atribuida uma responsabilidade politica, que lhe
impde o dever ético de reconhecer direitos, conforme os ditames democra-
ticos, com o intuito de evitar arbitrariedades baseadas em argumentos sub-
jetivos ou politicos (DWORKIN, 2002). E mais: deve o magistrado res-
tringir seu Ambito de atuacdo aos preceitos de legalidade a ele impostos,
como requisito especifico a ser preenchido para, s6 entdo, poder adentrar
no mérito da decisdo administrativa do Tribunal de Contas questionada.

4 ANALISE JURISPRUDENCIAL E DOUTRINARIA

Nos capitulos anteriores, ressaltou-se que a oportunidade de acesso a
Justica ndo significa atuagdo ilimitada do Poder Judiciario. Registou-se que
deve haver respeito ao poder geral de cautela e aos atos interna corporis,
como sinonimo de prevaléncia da separagdo de poderes e da atuacdo har-
monica e independente das fungdes estatais entre si. Nesse sentido, a sis-
tematica juridica permite apenas a apreciacao judicial do mérito adminis-
trativo quanto aos atos que infrinjam a constitucionalidade e a legalidade.

O que se pretende com esse capitulo é averiguar como os Tribunais
patrios t€ém se pronunciado quanto as demandas que envolvem a apreciagdo
de atos proprios dos Tribunais de Contas. Foram, entdo, coletadas algumas
decisdes que, por si s6s, ndo exaurem o tema, mas sinalizam uma diretriz
do entendimento predominante.

Como caso paradigmatico, cita-se o Mandado de Seguranga n°
24.510-7-DF, pelo qual se consolidou a tese dos poderes implicitos con-
feridos aos Tribunais de Contas para decidirem sobre a expedigdo de me-
didas cautelares, especialmente sem a oitiva da parte contraria. A Relatora
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do processo, ministra Ellen Gracie, consignou que a ado¢do de medidas
cautelares ¢ inerente ao exercicio das atribui¢des imputadas aos Tribunais
de Contas pela Constituicdo Federal de 1988, sendo-lhe um instrumento
valido, e muitas vezes até indispensavel, conforme se observa da ementa
a seguir:

PROCEDIMENTO LICITATORIO. IMPUGNACAO. COM-
PETENCIA DO TCU. CAUTELARES. CONTRADITORIO.
AUSENCIA DE INSTRUCAO. 1. Os participantes de licita-
¢do tém direito a fiel observancia do procedimento estabeleci-
do na lei e podem impugné-lo administrativa ou judicialmen-
te. Preliminar de ilegitimidade ativa rejeitada. 2. Inexisténcia
de direito liquido e certo. O Tribunal de Contas da Unido tem
competéncia para fiscalizar procedimentos de licitagdo, deter-
minar suspensdo cautelar (artigos 4° e 113, § 1° e 2° da Lei n°
8.666/93), examinar editais de licitagdo publicados e, nos ter-
mos do art. 276 do seu Regimento Interno, possui legitimidade
para a expedicdo de medidas cautelares para prevenir lesdo ao
erario e garantir a efetividade de suas decisdes). 3. A decisdo
encontra-se fundamentada nos documentos acostados aos au-
tos da Representagdo e na legislagdo aplicavel. 4. Violagdo ao
contraditoério e falta de instrugdo ndo caracterizadas. Denegada
a ordem (BRASIL, 2003).

Nesse sentido, observa-se o reconhecimento da fungdo propria do
Tribunal de Contas para emitir medidas cautelares, tornando-se desneces-
saria a apreciagdo judicial. Interessante também mencionar o voto proferi-
do neste caso pelo ministro Celso de Mello, que, na oportunidade, discor-
reu sobre o poder geral de cautela:

Vale referir, ainda, que se revela processualmente licito, ao
Tribunal de Contas, conceder provimentos cautelares ‘inaudita
altera parte’, sem que incida, com essa conduta, em desrespeito
4 garantia constitucional do contraditorio. E que esse procedi-
mento mostra-se consentdneo com a propria natureza da tutela
cautelar, cujo deferimento, pelo Tribunal de Contas, sem a au-
diéncia da parte contraria, muitas vezes se justifica em situagio
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de urgéncia ou de possivel frustragao da deliberagdo final dessa
mesma Corte de Contas, com risco de grave comprometimento
para o interesse publico [...]. Essa visdo do tema tem o benepla-
cito de autorizado magistério doutrinario, que, embora expos-
to a proposito do processo judicial, traduz licdo que se mostra
inteiramente aplicavel aos procedimentos administrativos, no-
tadamente aqueles instaurados perante o Tribunal de Contas,
considerando-se, para esse efeito, os principios e diretrizes que
regem a teoria geral do processo (....). Dai a possibilidade,
ainda que excepcional, de concessdo, sem audiéncia da parte
contraria, de medidas cautelares, por deliberagdo do Tribunal
de Contas, sempre que necessarias a neutralizagdo imediata de
situagdes de lesividade, atual ou iminente, ao interesse publico
[...]- A sumariedade do conhecimento inicial nessas medidas
ndo se confunde, porém, com puro arbitrio do julgador. [...] De
sorte que a faculdade conferida ao juiz no art. 804 s6 deve ser
exercitada quando a inegavel urgéncia da medida e as circuns-
tancias de fato evidenciarem que a citagdo do réu podera tornar
ineficaz a providéncia preventiva. E, pelas mesmas razdes, a
decisdo, ainda que sucinta, deve ser fundamentada.

Nesse sentido, transcreve-se trecho do acordio do Mandado de Se-
guranga n° 26.547-7-DF, que faz alus@o ao precedente:

EMENTA: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PO-
DER GERAL DE CAUTELA. LEGITIMIDADE. DOU-
TRINA DOS PODERES IMPLICITOS. PRECEDEN-
TE (STF). CONSEQUENTE POSSIBILIDADE DE O
TRIBUNAL DE CONTAS EXPEDIR PROVIMEN-
TOS CAUTELARES, MESMO SEM AUDIENCIA DA
PARTE CONTRARIA, DESDE QUE MEDIANTE DE-
CISAO FUNDAMENTADA [...] 3. O TCU tem legi-
timidade para expedi¢do de medidas cautelares, a fim
de prevenir a ocorréncia de lesdo ao erdrio ou a direi-
to alheio, bem como garantir a efetividade de suas deci-
soes, consoante entendimento firmado pelo STF. [...] Com
efeito, impende reconhecer, desde logo, que assiste, ao Tribu-
nal de Contas, poder geral de cautela. Trata-se de prerrogativa
institucional que decorre, por implicitude, das atribui¢des que
a Constituicdo expressamente outorgou a Corte de Contas. En-
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tendo, por isso mesmo, que o poder cautelar também compoe a
esfera de atribuigdes institucionais do Tribunal de Contas, pois
se acha instrumentalmente vocacionado a tornar efetivo o exer-
cicio, por essa Alta Corte, das multiplas e relevantes competén-
cias que lhe foram diretamente outorgadas pelo proprio texto
da Constitui¢do da Republica. Isso significa que a atribuigdo
de poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais como enun-
ciados no art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supde que
se reconhega, a essa Corte, ainda que por implicitude, a pos-
sibilidade de conceder provimentos cautelares vocacionados a
conferir real efetividade as suas deliberacdes finais, permitindo,
assim, que se neutralizem situagdes de lesividade, atual ou
iminente, ao erario. [...] Na realidade, o exercicio do po-
der de cautela, pelo Tribunal de Contas, destina-se a garantir
a propria utilidade da deliberagdo final a ser por ele tomada,
em ordem a impedir que o eventual retardamento na apre-
ciagdo do mérito da questdo suscitada culmine por afetar,
comprometer e frustrar o resultado definitivo do exame da
controvérsia. [...] O Tribunal de Contas da Unido tem com-
peténcia para fiscalizar procedimentos de licitagdo, determinar
suspensdo cautelar (artigos 4° e 113, § 1° e 2° da Lei n°
8.666/93), examinar editais de licitacdo publicados e, nos
termos do art. 276 do seu Regimento Interno, possui legi-
timidade para a expedicdo de medidas cautelares para pre-
venir lesdo ao erario e¢ garantir a efetividade de suas de-
cisdes). [...] Nao se pode ignorar que os provimentos de
natureza cautelar — em especial aqueles qualificados pela nota
de urgéncia — acham-se instrumentalmente vocacionados a
conferir efetividade ao julgamento final resultante do processo
principal, assegurando-se, desse modo, ndo obstante em carater
provisorio, plena eficacia e utilidade a tutela estatal a ser presta-
da pelo proprio Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2007).

Oportunamente, ressalte-se que o Colendo Tribunal de Justica do
Estado do Ceard mantém o entendimento do Supremo Tribunal Federal
quanto ao assunto, como bem se observa no julgado a seguir, de rela-
toria do desembargador Tarcilio Souza. Na ocasido, pronunciou-se pela
constitucionalidade do poder geral de cautela do TCE-CE, previsto no art.
21-A da Lei 12.509/95 e no Regimento Interno do Tribunal de Contas do
Estado:

Rev. Controle, Fortaleza, v. 17, n.2, p. 114-147, jul./dez. 2019.



MANDADO DE SEGURANCA. ANULACAO DE DECI-
SAO MONOCRATICA DA CONSELHEIRA RELATORA
HOMOLOGADA PELO PLENO DA CORTE DE CONTAS.
ADEQUACAO DA VIA ELEITA. DESNECESSIDADE DE
EXAURIMENTO DA INSTANCIA ADMINISTRATIVA.
PRECEDENTES DO STJ. SUSPENSAO CAUTELAR DE
PROCEDIMENTO LICITATORIO. DECISAO PROLATA-
DA SEM A OITIVA PREVIA DAS AUTORIDADES. POSSI-
BILIDADE. PREVISAO NO REGIMENTO INTERNO DO
TCE. MEDIDA EXCEPCIONAL. FUMUS BONIS IURIS E
PERICULUM IN MORA. OCORRENCIA. PODER GERAL
DE CAUTELA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS. PRECE-
DENTES DO STF. SEGURANCA DENEGADA. 1. Trata-se
de mandado de seguranga que tem por objetivo anular deci-
sdo do Pleno do Tribunal de Contas do Estado do Ceara, que
homologou a decisdo da Conselheira relatora de suspender
cautelarmente o procedimento licitatorio e a contratagdo da
empresa vencedora. 2. E desnecessario o prévio esgotamento
da via administrativa para a impetragdo de mandado de segu-
ranga, sob pena de violag@o ao principio da inafastabilidade da
jurisdi¢do. Precedentes do STJ. 3. Embora a Lei Organica da
Corte de Contas determine a oitiva prévia das autoridades, esta
pode ser dispensada, em casos excepcionais, quando presentes
os requisitos autorizadores do fumus bonis iuris e periculum in
mora. Precedentes do STF. 4. O Regimento Interno do Tribunal
de Contas do Estado do Ceara autoriza o Conselheiro Relator
a adotar medidas cautelares, com ou sem a oitiva da autorida-
de, em caso de urgéncia, e de fundado receio de grave lesdo
ao patrimonio publico ou de risco de ineficacia da decisdo de
mérito. 5. No presente caso, o certame se encontrava em vias
de ser homologado, estando a empresa vencedora na iminéncia
de ser contratada, o que justifica a adog@o da medida cautelar
sem a oitiva das autoridades. 6. Liminar ratificada. Seguranga
denegada (CEARA, 2016).

Registra-se, igualmente, apreciagdo do Mandado de Seguranga n°
0625473-72.2015.8.06.0000, por relatoria do desembargador Jucid Pei-
xoto do Amaral quanto ao poder geral de cautela do Tribunal de Contas:
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EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO AD-
MINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. CONCURSO
PUBLICO. CONTRATACAO DE SERVICO TERCEIRIZA-
DO PARA ATIVIDADE-FIM. IMPOSSIBILIDADE. PRE-
TERICAO DE CANDIDATOS APROVADOS FORA DAS
VAGAS PREVISTAS NO EDITAL. PODER GERAL DE
CAUTELA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS. RECONHE-
CIMENTO. SEGURANCA DENEGADA. AGRAVO IN-
TERNO NAO CONHECIDO. 1 — Temos mandado de segu-
ranga em que o impetrante tem por pretensdo a concessao da
seguranga no sentido de que seja determinada a suspensdo de
Resolugdo do TCE que determinou a suspensdo da execugdo do
Contrato SIC n°® 932976, celebrado com a empresa TOK So-
lugdes Empresariais LTDA. para contratagdo de profissionais
terceirizados, cuja formagdo convergiria, no entender do TCE,
para as situagdes funcionais previstas no quadro de pessoal da-
quele 6rgdo, a saber: Administracdo de Empresas, Arquitetura,
Ciéncias Contabeis, Engenharia Civil, Ciéncias Economicas e
Servigo Social. Determinou, também, a substitui¢do, no prazo
de 30 (trinta) dias, de profissionais contratados ‘ilegalmente’,
por meio de terceirizagdo, para o exercicio de atividade-fim do
orgdo, por candidatos aprovados no concurso, nas respectivas
areas de conhecimento. Em sintese, o TCE constatou a contragiao
de servigos terceirizados para o exercicio de atividade-fim por
candidatos aprovados em curso publico. 2 — In casu, consta do
Edital de abertura do certamente, n° 01/2012, que regulamentou
0 concurso publico para o provimento de vagas para os cargos
deAnalistade Desenvolvimento Organizacional e Analistade De-
senvolvimento Urbano (dacarreirade Gestao Territorial Urbana),
emseuitem“14.7”apossibilidadedenomeagdes paraasvagasque
vierem a surgir ou forem criadas por lei dentro do prazo de
validade do concurso. 3. Entretanto, como sabemos, a contra-
tacdo de servigo temporario e de excepcional interesse publico,
prevista no texto constitucional a partir do inciso IX, do art. 37,
somente pode ser efetivada nas hipoteses previstas em lei de
competéncia da entidade contratadora, seja a Unido, os Estados,
DF e os Municipios. Com efeito a regulamentagdo ndo pode
autorizar contratagdo, por tempo determinado, de forma gené-
rica e abrangente de servidores sem o devido concurso publico
para cargos tipicos de carreira (STF, ADI 2.125-7/DF). 4. O po-
der geral de cautela é consectario logico da teoria dos poderes
implicitos, amplamente reconhecida pelo Supremo Tribunal
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Federal ao garantir aos TRIBUNAIS DE CONTAS a possibili-
dade de adogdo de medidas acautelatorias, inclusive sem prévia
citagdo das partes envolvidas, com vista a evitar ou suspender
ilegalidades ou lesdo ao erario. Precedentes do STF, STJ e deste
TJCE. 5. AGRAVO INTERNO: Sobre o Agravo Interno, con-
tra a decisdo que indeferiu a liminar postulada (fls. 189/195),
cumpre apenas registrar que o mesmo NAO DEVE SER CO-
NHECIDO. Em que pesem os argumentos da parte agravante, a
decisdo deve ser mantida, uma vez que o mandado de seguranga
em pauta fora julgado, oportunidade em que foi apreciado e re-
solvido o mérito da questdo agravada, tornando-se irrelevante a
discussdo tecida em torno de seus efeitos, ocorrendo a perda do
objeto, ha falta superveniente de interesse recursal, impondo-se
até a extingdo do recurso, sem a analise do mérito. 6. SEGU-
RANCA DENEGADA (CEARA, 2019b, grifo nosso).

Dos julgados acima, que reconhecem o poder geral de cautela dos
Tribunais de Contas, passa-se a analisar a jurisprudéncia quanto a apre-
ciacdo jurisdicional de atos internos da Corte de Contas. Coletou-se, ini-
cialmente, a ementa do julgamento do Agravo Regimental no Recursos
Extraordinéario n® 762323, no qual o ministro relator, Roberto Barroso,
pronunciou que o controle judicial dos atos administrativos deve ser feito
com reservas, em atencao ao principio da separagao dos poderes. No caso
em analise, ndo se verificou nenhum abuso de poder ou ilegalidade, o que
motivou a negativa de provimento jurisdicional:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EX-
TRAORDINARIO. PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS
PODERES. CONTROLE JUDICIAL DOS ATOS ADMINIS-
TRATIVOS. AUSENCIA DE ILEGALIDADE OU ABUSO
DE PODER NOS ATOS PRATICADOS. SUMULA 279/STF.
A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal assentou que
ao Poder Judiciario, em respeito ao principio constitucional da
separag@o dos poderes, s6 cabe exercer o controle de atos ad-
ministrativos na hipotese de ilegalidade ou de abuso de poder.
Precedentes. Dissentir do entendimento do Tribunal de origem
e concluir que os atos praticados pelo Tribunal de Contas local
foram irregulares exigiriam uma nova analise dos fatos e do
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material probatorio constantes dos autos. Incidéncia da Simula
279/STF. Agravo regimental a que se nega provimento (BRA-
SIL, 2013, grifo nosso).

Acolhido o entendimento acima, o Superior Tribunal de Justica tem
adotado a postura de resguardar o pronunciamento dos Tribunais de Con-
tas diante de sua atividade judicante:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO
INTERNO NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. DES-
PESAS CONSIDERADAS IMPROPRIAS. RESSARCIMEN-
TO AO ERARIO. DESCONSTITUICAO DE DECISAO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO.
INCURSAO NO ACERVO FATICO-PROBATORIO CONS-
TANTE DOS AUTOS. IMPOSSIBILIDADE. PRINCIPIO DA
SEPARACAO DOS PODERES. ACORDAO RECORRIDO
EM CONSONANCIA COM O ENTENDIMENTO DESTA
CORTE. AGRAVO INTERNO DOS PARTICULARES A QUE
SE NEGA PROVIMENTO. 1. O Tribunal a quo asseverou que
toda a documentagdo trazida aos autos demonstra o cuidado na
apuragdo das contas municipais e a oportunidade de exercicio
da ampla defesa ¢ do contraditorio. A tese recursal contraria tal
premissa fatica, e sua analise esbarra no obice da Stmula 7/
STJ. 2. O Poder Judiciario esta adstrito tdo somente a analise
da legalidade do ato administrativo, jamais de seu mérito, sob
pena de violagdo ao principio constitucional da separacdo de
Poderes. 3. Agravo Interno dos Particulares a que se nega pro-
vimento (BRASIL, 2019, grifo nosso).

Com o mesmo entendimento:

AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. MAN-
DADO DE SEGURANCA. AUTORIDADE COATORA.
APOSENTADORIA. ALTERACAO DETERMINADA PELO
TRIBUNAL DE CONTAS. CARATER IMPOSITIVO E VIN-
CULANTE PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA ILEGI-
TIMIDADE PASSIVA DO GERENTE REGIONAL DE AD-
MINISTRACAO DA 8 REGIAO FISCAL. PRECEDENTES
DO STJ. REEXAME DE MATERIA FATICA. SUMULA 7/
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STJ. 1. O aresto regional ndo destoa da orientagdo jurispruden-
cial deste Superior Tribunal, firme no sentido de que havendo
ato impositivo do Tribunal de Contas, a Autoridade que apenas
aplica a decis@o ndo tem legitimidade para figurar no pélo pas-
sivo do mandado de seguranca, uma vez que ndo agiu por von-
tade propria, mas em estrita obediéncia ao comando proferido
pela Corte de Contas (RMS 20015/DF, relatora a Ministra Lau-
rita Vaz, DJe 15/12/2009). 2. Ainda, na linha da jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justica, bem como a da Suprema Corte,
¢ firme no entendimento de que as decisdes proferidas pelos
Tribunais de Contas possuem carater impositivo e vinculante
para a Administragao Publica (AgRg no RMS 30993/PE, rela-
tor Min. JORGE MUSSI, DJe 16/12/2015). 3. O acolhimento
da alegacdo segundo a qual ndo houve nenhuma deciso vin-
culativa, demandaria, necessariamente, novo exame do acervo
fatico-probatdrio, providéncia vedada em recurso especial, con-
forme o dbice previsto na Sumula 7/STJ. 4. Agravo interno a
que se nega provimento (BRASIL, 2018, grifo nosso).

Apesar de inexistir unanimidade, o Tribunal de Justi¢a do Estado
do Ceara tem se inclinado a adotar o posicionamento dos Tribunais Supe-
riores patrios, no intuito Unico de preservar a seara autdbnoma do Tribunal
de Contas:

MANDADO DE SEGURANCA. LICITACAO. CONTRATO
ADMINISTRATIVO. ENTREGA DE MATERIAL DIVERSO
DO OBJETO CONTRATADO. APLICACAO DE MULTA E
SUSPENSAO DO PAGAMENTO. ALEGATIVA DE ATUA-
CAO CONTRADITORIA POR PARTE DA ADMINISTRA-
CAO. CONSTITUICAO REGULAR DE PROCESSO ADMI-
NISTRATIVO. ACEITACAO EXCEPCIONAL DO OBJETO
DIVERSO EM RAZAO DO INTERESSE PUBLICO. DIREI-
TO AO CONTRADITORIO. LEGALIDADE E LEGITIMI-
DADE. INEXISTENCIA DE FATOS SUPERVENIENTES.
SUBSISTENCIA DE PREJUIZO A ADMINISTRACAO.
EQUACIONAMENTO POSTERIOR AO ERARIO. POSSI-
BILIDADE. ATUACAO ADMINISTRATIVA E CONTROLE
PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO. PLAUSIBI-
LIDADE. SEGURANCA DENEGADA. 1. Trata-se de writ
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impetrado pela empresa Regifarma Comércio de Produtos Hos-
pitalares Ltda visando afastar ato pretensamente ilegal/abusivo
atribuido ao Exmo. Secretario de Saude do Estado do Ceara e
ao Presidente do Tribunal de Contas do Estado do Ceara, os
quais aplicaram multa administrativa e impuseram a suspensao
de pagamentos destinados a empresa impetrante. [...] 5. Se o
processo licitatorio visa a observancia do principio constitucio-
nal da isonomia e a sele¢do da proposta mais vantajosa para
a Administragdo, a simples admissdo da alteragdo contratual,
calcada sob a conveniéncia do contratado, de modo a acolher
produto diverso, acarretaria prejuizos substanciais ao Poder
Publico que poderia ter celebrado melhor acordo com outro li-
citante, viabilizando mais eficazmente a execug¢do do contrato
nas delimita¢des de seu objeto. 6. De mais a mais, a insurgéncia
em relagdo ao ato do Tribunal de Contas do Estado do Ceara
também ndo encontra guarida no presente mandamus, uma vez
que a competéncia do referido 6rgdo de controle somente se
ateve a fiscalizagdo do contrato, justificando-se a atuag@o cau-
telar visando a protegdo do patrimonio publico, restando o ato
combatido imbuido de legalidade e legitimidade. 7. Segurancga
denegada (CEARA, 2018c, grifo nosso).

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. APELACAO
CIVEL. ACAO ORDINARIA ANULATORIA. AGENTE
POLITICO. PRELIMINAR. NULIDADE DA SENTENCA
POR FALTA DE FUNDAMENTACAO. AFASTAMENTO.
REJEICAO DE CONTAS. ACORDAO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DOS MUNICIPIOS. APRECIACAO DA LEGA-
LIDADE PELO PODER JUDICIARIO. POSSIBILIDADE.
CERCEAMENTO DE DEFESA. INEXISTENCIA. IRREGU-
LARIDADES NAO DEMONSTRADAS. PRESUNCAO DE
VERACIDADE E LEGITIMIDADE DOS ATOS ADMINIS-
TRATIVOS. APELO CONHECIDO E DESPROVIDO. [...]
2. A aprecia¢do do Poder Judiciario quanto a observancia das
garantias constitucionais e legais na elaboragio do parecer pré-
vio pelo Tribunal de Contas dos Municipios coaduna-se com
os principios constitucionais da inafastabilidade da jurisdigdo
e do devido processo legal, porquanto a via judicial ¢ a inica
capaz de assegurar ao cidaddo todas as garantias necessarias
a um pronunciamento imparcial (CEARA, 2014, grifo nosso).
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Destaca-se o julgado do Agravo de Instrumento com pedido de efei-
to suspensivo n° 21388-39.2008.8.06.0000/0, da relatoria da Exma. Sra.
desembargadora Maria Iracema Martins do Vale, entdo integrante da 4°
Camara Civel, pelo qual afastou-se a interferéncia do Poder Judiciario no
mérito das decisoes dos Tribunais de Contas dos municipios, em confor-
midade com o que se tem desenvolvido neste artigo cientifico:

A atribuigdo de fiscalizagdo técnica do orgamento publico,
alids, constitucionalmente outorgada, ¢ de algada exclusiva
do TCM, que tem em sua composi¢cdo membros especialistas,
aptos a analise das contas publicas. De tal sorte, sob pena de
violagao ao Principio da Separacdo dos Poderes (art. 2°, CF/88),
incabivel ao Judiciario substituir o ato administrativo proferido
por este 6rgdo estadual, por carecer de competéncia para tanto.
Do contrario, inutil seria o julgamento do Tribunal de Contas,
o qual se tornaria mero formalismo, visto que eventuais preju-
dicados por suas decisdes sempre recorreriam ao Judiciario, no
intento de um novo pronunciamento sobre a questdo, incorren-
do em indevido bis in idem.

[...]

Os tribunais de contas, como cedi¢o, possuem como atribuigdo
principal o controle externo, fatico e juridico, sobre a execugéo
financeiro-orgamentaria dos demais poderes estatais. No de-
sempenho de seu mister, sua atuagdo ¢ meramente administra-
tiva, ndo podendo o Judicidrio, via de regra, invadir a esfera de
discricionariedade de suas decisdes, mas podendo sindicar suas
deliberagdes sob o aspecto formal (CEARA, 2009, grifo nosso).

Na oportunidade, transcreve-se a licdo de Rodolfo de Camargo
Mancuso (2001, p. 111-112), para quem a atuacao do Poder Judiciario
deve cingir-se as balizas da legalidade ¢ da observancia das garantias
constitucionais, sem, contudo, adentrar no mérito da apreciacdo empreen-
dida pela Corte de Contas, sob pena de transforma-la em mera instancia
formal:

Dado que nem mesmo a lei pode excluir do Poder Judiciario a
apreciagdo de lesdo ou ameagca a direito (CF, art. 5°, XXXV),
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e tendo presente, por outro lado, que a fiscalizagdo contabil,
financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial dos 6rgaos
publicos sera exercida pelo Legislativo, com auxilio dos Tribu-
nais de Contas (CF, art. 70 e 71) dai deflui que, se a decisdo do
Tribunal de Contas ndo extrapola esses lindes, ela ¢ soberana
e imune ao reexame pelo Poder Judiciario. Nem poderia ser
de outra forma, caso contrario, teriamos o juiz togado substi-
tuindo, pelos seus, os critérios do juiz de contas, em evidente
invasdo de competéncia.

Acrescenta-se o ensinamento de Seabra Fagundes (2006, p. 148-149):

Ao Poder Judiciario ¢ vedado apreciar, no exercicio do contro-
le jurisdicional, o mérito dos atos administrativos. Cabe-lhes
examina-los, tdo somente, sob o prisma da legalidade. Este ¢é o
limite do controle, quanto a extensdo. O mérito esta no sentido
politico do ato administrativo. E o sentido dele em fungdo das
normas da boa administragcdo. Ou noutras palavras: é o seu sen-
tido como procedimento que atenda o interesse publico e, ao
mesmo tempo, o ajuste dos interesses privados, que toda medi-
da administrativa tem de levar em conta.

Sobre o tema, Aloisio Zimmer Jinior (2009, p. 648-649) delimita a
apreciacdo judicial aos aspectos puramente formais de revisdo, em conso-
nancia com o que se tem defendido neste artigo:

Em regra, as suas decisdes sdo recorriveis, para o proprio Tri-
bunal de Contas da Unido. Desse modo, toda interferéncia do
Tribunal, no a&mbito dos demais Poderes, quando baseada na lei
ou na Constitui¢do, ou seja, dentro do seu universo de compe-
téncias, permite ao Poder Judiciario analisar apenas o procedi-
mento, a sua corregdo formal, respeitando-se também, aqui, um
espago de atuag@o com elevado grau de autonomia.

Tais ensinamentos jurisprudenciais e doutrinarios evidenciam a li-
mitagao jurisdicional, da qual se pode concluir que o Poder Judicidrio ndo
pode se sobrepor a atuacdo institucional do Tribunal de Contas. Nao se
admite, portanto, a tentativa de supressdo de competéncia por aprecia-
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¢do de mérito do ato administrativo, proprio da seara da Corte de Contas.
Destarte, firme é o entendimento patrio no sentido de proteger o mérito
administrativo das decisdes dos Tribunais de Contas.

5 CONCLUSAO

Reconhecida a Constitui¢gdo como texto que detém tanto o aspecto
formal quanto o material de uma sociedade, ha que se preservar os intuitos
propostos acerca da divisdo de atribui¢des entre os 6rgaos publicos para
concretizar a eficiéncia da atividade estatal. Entretanto, nota-se o crescen-
te nimero de demandas sendo levadas a apreciacdo do Poder Judiciario,
como pretenso ente dotado de maior credibilidade para dar a ultima pala-
vra em toda e qualquer demanda.

Diante da atuag@o do Tribunal de Contas, ndo ha duvida quanto ao
risco que o comportamento proativo do magistrado gera no Estado Demo-
cratico de Direito, pois ocorreria notorio desequilibrio das fungdes esta-
tais, com a transferéncia do debate proprio da técnica de controle externo
para o ambito judicial.

Ha que se ressaltar, portanto, que a jurisdi¢do constitucional ndo
pode ser exercida como instrumento da judicializagdo dos atos de controle
externo. A limitagdo ocorre com o intuito de evitar o comprometimento da
autonomia entre as funcdes estatais. Ndo pode, entdo, o magistrado adotar
argumentos que comprometam a imparcialidade e a estrita legalidade, em
atendimento ao clamor ou mero descontentamento dos jurisdicionados, e,
mais do que isso, mudar o entendimento de uma Corte.

Por todo o exposto, observa-se que as competéncias elencadas no
artigo 71 da Constituicdo Federal e no artigo 75 da Constituicdo Estadual
detém carater privativo aos Tribunais de Contas, as quais ndo podem ser
suprimidas ou substituidas por nenhuma outra fungio estatal, exceto em
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eventual desconformidade quanto a constitucionalidade ou a legalidade do
ato administrativo.

Dessa maneira, em um Estado Democratico de Direito, constitui
atribuicao ordinaria e privativa do Tribunal de Contas a fiscaliza¢do con-
tabil, financeira e orcamentaria, em cooperagdo com o Poder Legislativo,
sendo incabivel, portanto, a apreciagdo jurisdicional com o intuito substi-
tutivo do provimento administrativo.

Nem mesmo o acesso a Justica pode justificar a atuagdo ilimitada
da jurisdigdo constitucional, que tem suas balizas respaldadas no principio
da separacao dos poderes. Nesse sentido, em caso de demandas ao Poder
Judiciario, o 6rgdo jurisdicional deve se limitar a reconhecer sua incompe-
téncia para tanto. Do contrario, inttil seria o pronunciamento do Tribunal
de Contas, que se tornaria mera institui¢do formal.
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