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Resumo: O presente trabalho tem como objetivo explorar a polissemia
do termo ativismo e examinar, a partir de um marco teérico definido,
a presenga ou nao do ativismo na atuagdo do TCU. Dentre os diversos
sentidos da expressdo, adota-se o conceito de Carlos Alexandre de Aze-
vedo Campos, que define o ativismo como o exercicio expansivo, nao
necessariamente ilegitimo, de poderes politico-normativos por parte de
juizes e Tribunais em face dos demais atores politicos e judiciais. A par-
tir de estudos de casos, conclui-se que o TCU também expede decisoes
que podem ser consideradas ativistas. Ha tracos de ativismo na atuagédo
do Tribunal, que se manifesta mediante: a criagdo judicial do Direito; o
avanc¢o em solucionar casos por meio da fixacdo de regras e doutrinas
amplas que acabam por “decidir” casos futuros; a atua¢do processual
amplificada; e o afastamento por parte do Tribunal de alguns parame-
tros de corre¢ao para atingir um resultado especifico.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido. Ativismo judicial. Cria-

¢ao judicial do Direito. Seguranga juridica.

1. Introdugao

O ativismo judicial é fendmeno juridico bastante explorado pela
doutrina nos tempos recentes, principalmente pelos estudiosos do di-
reito constitucional e teoria politica. Todavia, por vezes, as discussdes
ocorrem sem um cuidado maior quanto a defini¢io do termo, que,
além de conter multiplos sentidos, eventualmente carrega a ideologia

de quem o emprega.
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Embora ndo faca parte da estrutura do
Poder Judicidrio, no exercicio do controle ex-
terno da Administra¢io Publica, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) também delibera
sobre a correcdo de atos praticados pelas uni-
dades administrativas e agentes que lhe sio ju-
risdicionados, aplicando o direito a fatos con-
cretos. Dessa forma, ele também pode, pelo
menos em tese, expedir decisoes ativistas.

O presente ensaio tem como objetivos ex-
plorar a polissemia do termo “ativismo” e exa-
minar, a partir de um marco tedrico definido,
a sua presenga ou ndo na atuagao juridico-ad-
ministrativa do TCU.

Nao se busca discutir o mérito das decisoes
do Tribunal, ou seja, o acerto ou desacerto da
interpreta¢do conferida em cada caso concre-
to. Como dito, o artigo busca investigar a ocor-
réncia do fendmeno na atuagio do drgio de
contas, ndo abrangendo a discussdo do direito
material manuseado nos processos.

O artigo tem ainda como objetivos se-
cundarios identificar eventuais excessos pro-
cedimentais e sugerir corre¢des de rumo na
atua¢do do TCU como intérprete e formador
de jurisprudéncia na Administracdo Publica
Federal.

Nesse sentido, serdo expostas as vdrias
defini¢oes de ativismo judicial, segundo dou-
trina selecionada, e, em seguida, examinadas
as diversas competéncias constitucionais do
Tribunal, a fim de averiguar a existéncia de
espago para a expedi¢do de decisdes ativistas.
Em seguida, serdo apresentados alguns provi-
mentos emanados pelo drgao passiveis de ser
considerados ativistas segundo os conceitos
aduzidos. Por fim, serdo destacadas as especi-
ficidades da fungdo exercida pelo TCU e ofere-
cidas sugestdes para o aperfeicoamento de sua
atuacao.

Para cumprir tais objetivos, sera adotado
o método dedutivo de abordagem, partindo-se
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da analise geral do objeto de estudo - ou seja,
da doutrina e da legislagdo pertinente as atri-
buicdes do TCU e a matéria analisada nos jul-
gamentos em confronto com as decisdes prola-
tadas —, até se chegar a conclusoes particulares.

Quanto as técnicas de pesquisa, sera utili-
zada a documentacéo indireta, por intermédio
da pesquisa documental e bibliografica.

Ao final da pesquisa, logrou-se identificar
os seguintes tracos de ativismo no exercicio
das competéncias constitucionais e legais do
TCU: criagdo judicial do Direito; avango em
solucionar casos por meio da fixagdo de regras
amplas que acabam por “decidir” casos futu-
ros; atuacdo processual amplificada; e afasta-
mento de alguns parametros de corregao para
atingir um resultado especifico, por meio do
uso de um tipo de pragmatismo fundado em
argumentos econdmicos nao comprovados.

A despeito de tais constatagdes, pugnou-
-se pelo reconhecimento da legitimidade da
atuagdo do TCU, como intérprete do direito
e integrador de eventuais lacunas no regime
juridico-administrativo, desde que respeitados
certos limites procedimentais e aberta perma-
nentemente a via para o aperfeicoamento da
jurisprudéncia do Tribunal.

2. Significados e dimensées do
ativismo judicial

O termo “ativismo judicial” é mais uma
daquelas expressoes dotadas de multiplos sen-
tidos no debate juridico. Segundo Paulo Gus-
tavo Gonet Branco, trata-se de uma expressdo
de contetido débil e forte carga emocional, um
conceito fugidio (BRANCO, 2011, p. 387).

Tal situacdo também é retratada por Mar-
celo Casseb Continentino, que nao consegue
divisar um sentido bem delimitado, um pa-
rametro ou critério que defina satisfatoria-



mente a dimensdo seméntica do conceito
(CONTINENTINGO, 2012, p. 141).

Ao retratar ambiguidade do termo, Elival
da Silva Ramos assinala que ele serve para
caracterizar qualquer modalidade de nio in-
terpretativismo, mesmo que ndo destoante
dos postulados positivistas (RAMOS, 2010, p.
132).

Além de marcada por uma grande impre-
cisdo, a expressdo pode ter uma carga valorati-
va positiva ou negativa, a depender do enfoque
tedrico ou da ideologia de quem analisa.

Para aqueles alinhados a ideia de que o
Poder Judicidrio também tem a funcdo de
concretizar direitos fundamentais e os valores
constitucionais', ou seja, de corrigir as omis-
soes dos Poderes Executivo e Legislativo®, o
ativismo judicial ¢ algo positivo e desejavel.

Para aqueles que entendem que o Poder Ju-
dicidrio ndo detém as informagdes e os melho-
res instrumentos para concretizar os valores
da Constituicdo, isto é, para resolver determi-
nadas questdes que envolvem desacordos mo-
rais da sociedade’, o ativismo judicial é algo
negativo e que deve ser evitado®.

'Segundo Edilson Pereira Nobre Junior (2011), a legi-
timidade do ativismo judicial se projeta sobre valores, ou
seja, sobre paradigmas substanciais que sdo consagrados
como pilastras do ordenamento. Nesse contexto, o ativismo
judicial deveria centrar sua atengdo na concretizagio dos
direitos fundamentais classicos e da democracia pluralista.

?Nesse sentido, Tiago Neiva Santos (2007, p. 282) de-
fende o ativismo judicial como resposta as disfungoes nos
poderes criativos do Estado. Luis Roberto Barroso (2011,
p. 233) associa o ativismo a uma participagao mais ampla
e intensa do Judicidrio na concretiza¢do dos valores e fins
constitucionais.

3Sobre a ideia de desacordo moral, ver Waldron (2006).

“Em interessante obra sobre o tema, Jorge Octavio
Lavocat Galvdo (2014, p. 5-6) defende uma postura mais
contida do Poder Judiciario na solugdo de questoes que
envolvem elevada carga valorativa e uma grande impre-
cisdo quanto aos parametros de sentido envolvidos. Para
o0 autor, uma teoria constitucional contemporanea precisa
encarar o fato de que, mesmo acreditando na existéncia
de direitos e da justiga, as pessoas discordam apaixona-
damente sobre o seu significado e suas implicincias nas
situagdes concretas. Tomando emprestadas as ideias de Je-
remy Waldron, defende que o mecanismo por exceléncia

O debate envolve ainda consideragdes so-
bre a aceitagdo ou néo do uso de principios ju-
ridicos na adjudicagéo judicial®, além da pos-
sivel infringéncia do ativismo judicial sobre a
seguranca juridica, a democracia e a separagao
dos poderes, valores normalmente enfatizados
por aqueles que propugnam uma maijor con-
tencao judicial.

Por outro lado, Paulo Gustavo Gonet Bran-
co (2011) ressalta o desdém que parte da dou-
trina americana tem sobre o conceito, que o
considera como “pouco mais do que uma ma-
neira abreviada de, com forte carga retdrica, o
interlocutor se referir a decisdes com as quais
discorda™. Como a ideia de ativismo judicial
estd associada, na maioria das vezes, a extrapo-
lagao dos limites do Poder Judiciario na inter-
pretacao do Direito, essa critica tem sua razao
de ser, pois, ao final, a discussdo sobre se uma
decisdo é ou ndo ativista resume-se, por vezes,
a uma divergéncia sobre a correta interpreta-
¢do da norma.

A despeito da ja falada polissemia do ter-
mo, alguns autores nao se furtaram de concei-
tud-lo. Para Elival da Silva Ramos, ativismo ju-
dicial é o exercicio da fun¢io jurisdicional para

pelo qual a sociedade define o seu agir coletivo é o proces-
so politico democratico, estando as instituicdes publicas
funcionando de maneira adequada.

> O ativismo judicial aproxima-se da ideia de neocons-
titucionalismo, que, em sintese de Daniel Sarmento, en-
volve os seguintes fendmenos: (a) reconhecimento da for-
¢a normativa dos principios juridicos e valorizagao da sua
importancia no processo de aplicagdo do direito; (b) rejei-
¢ao ao formalismo e recurso mais frequente a métodos ou
“estilos” mais abertos de raciocinio juridico: ponderagao,
topica, teorias da argumentagdo etc.; (c) constitucionali-
zagdo do direito, com a irradiagdo das normas e valores
constitucionais, sobretudo os relacionados aos direitos
fundamentais, para todos os ramos do ordenamento; (d)
reaproximagao entre o direito e a moral, com a penetra-
¢ao cada vez maior da filosofia nos debates juridicos; e (e)
judicializagao da politica e das relagdes sociais, com um,
significativo deslocamento de poder da esfera do Legisla-
tivo e do Executivo para o Poder Judiciario (SARMENTO,
2011, p. 73-74.).

O trecho ¢ de Kermit Roosevelt III, segundo com-
péndio de Craig Green (BRANCO, 2011, p. 392).
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além dos limites impostos pelo proprio orde-
namento que incumbe, institucionalmente, ao
Poder Judicidrio fazer atuar, resolvendo litigios
de fei¢oes subjetivas (conflitos de interesse) e
controvérsias juridicas de natureza objetiva
(conflitos normativos) (RAMOS, 2010, p. 129).

Sob essa Otica, trata-se de um conceito com
nitido traco negativo, que sugere uma atuagao
irregular do Poder Judicidrio, em detrimento
dos Poderes Executivo e Legislativo.

Inocéncio Martires Coelho busca diferen-
ciar ativismo judicial, que, segundo os autores
por ele pesquisados, significaria uma espécie
de “mau comportamento” ou de “md consci-
éncia” do Judicidrio acerca dos limites norma-
tivos substanciais de seu papel no sistema de
separagao de poderes do Estado Constitucio-
nal de Direito, da criacdo judicial do Direito
(COELHO, 2011, p. 481-482).

Diversamente, a criagdo judicial do Direito
seria o exercicio regular do poder-dever, que
incumbe aos juizes, de transformar o direito
legislado em direito interpretado aplicado, ca-
minhando do geral e abstrato da lei ao singular
e concreto da prestagdo jurisdicional, a fim de
realizar a justica em sentido material (COE-
LHO, 2011, p. 482).

Na auséncia de critérios seguros para se
encontrar o sentido literal da norma, ou seja, o
limite do texto a ser interpretado, ¢ dificil afir-
mar se uma decisao foi ativista ou promoveu,
de forma legitima, a cria¢do judicial do Direi-
to. Como ja se afirmou, a discussdo pode-se
reduzir, no final, a correta interpretacdo do
texto e dos métodos hermenéuticos adequados
para o exercicio dessa atividade.

Carlos Alexandre de Azevedo Campos
conceitua o ativismo judicial como o exerci-
cio expansivo, ndo necessariamente ilegitimo,
de poderes politico-normativos pelos juizes e
Tribunais em face dos demais atores politicos
e judiciais (CAMPOS, 2011, p. 551).
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A partir desse elemento central do con-
ceito — o comportamento expansivo do Poder
Judicidrio em face dos demais atores politicos
-, 0 autor aponta a existéncia de multiplos cri-
térios de identificagdo do ativismo judicial. Se-
gundo pesquisa baseada no trabalho dos auto-
res norte-americanos Bradley Canon, William
Marshal, Ernest Young e Keenan Kmiec, Car-
los Alexandre de Azevedo Campos aponta os
seguintes indicadores de ativismo judicial:
auséncia de deferéncia judicial as decisdes pré-
vias tomadas pelos demais poderes politicos,
desrespeito aos precedentes, criagdo judicial
do Direito” e dirigismo em matéria de politicas
publicas (CAMPOS, 2011, p. 554).

Além dessas dimensdes, o autor ressalta
o ativismo jurisdicional de William Marshal,

\

que corresponde a significativa expansao

pelo Judicidrio de seu campo de jurisdi¢ao?,
o ativismo maximalista de Ernest Young, que
corresponde a situagdo em que um Tribunal
se expande em decidir uma controvérsia que
ndo esta a rigor perante ele’; o ativismo de
Keenan Kmiec, em que o juiz se afasta de al-
guns pardmetros de correcdo para atingir um
resultado especifico; e o ativismo partidario de
Marshal e Young, em que o julgador decide se-
gundo o seu alinhamento politico-partidario
(CAMPOS, 2011, p. 555-556).

7Aqui, o autor diferencia-se de Inocéncio Martires
Coelho, ao tomar a criagao judicial do Direito como uma
das dimensdes do ativismo judicial.

80 autor cita como exemplo a amplitude dos casos de
legitimagdo processual, da utilidade do habeas corpus, da
utilidade de remédios alternativos contra o Governo, en-
tre outros, todos extraidos da realidade norte-americana
(CAMPOS, 2011, p. 555). No Brasil, o ativismo processual
manifesta-se na atua¢do do juiz, ndo mais pautada na ideia
de inércia, mas sim na busca da igualdade substancial das
partes. A ideia de ativismo processual também pode ser
encontrada em Guedes, (2013, p. 45-79).

°Segundo o autor, tal forma de ativismo ocorre quan-
do o julgador anuncia um principio mais amplo do que o
caso concreto requer ou tenta resolver definitivamente um
assunto controvertido antes que a sociedade esteja pronta
para a resolugdo (CAMPOS, 2011, p. 555).



Embasado em tais pressupostos, Carlos Alexandre de Azevedo Cam-
pos (2011) analisa a atuagdo do Supremo Tribunal Federal e conclui pela
existéncia das seguintes manifestagcdes de ativismo na Corte maxima
do Pais: (i) uso de métodos interpretativos que conduzem a construcéo
progressiva de normas que acabam se distanciando do sentido literal
comum do dispositivo normativo interpretado; (ii) atuagdo processual
amplificada; (iii) interferéncia incisiva no comportamento dos demais
poderes; inclusive em questdes de politicas publicas e sociais; (iv) au-
séncia de deferéncia as decisdes politico-normativas dos demais po-
deres mesmo nas hipo6teses em que ndo se mostra clara a violagdo do
Texto constitucional; (v) redugdo dos espagos de atuagio da Jurisdigdo
ordindria com a consequente concentra¢ao do poder em seu favor; (vi)
avanco em solucionar casos por meio da fixacdo de regras e doutrinas
tdo amplas que, além de o caso julgado prescindir das mesmas, acabam
por “decidir” casos futuros também; e (vii) afirmagdo de sua posi¢do
nao apenas como ultimo intérprete da Constitui¢do, mas como o nico
(CAMPOS, 2011, p. 558).

Passemos, pois, a atuagdo do TCU, o que se dara segundo as dimen-
sOes catalogadas por Carlos Alexandre de Azevedo Campos (2011).

3. Atribuigdes do Tribunal de Contas da Uniao

Entre as competéncias deferidas ao Tribunal de Contas da Unido, é
possivel identificar quatro tipos de atribui¢des legais e constitucionais
em que se torna possivel a pratica de ativismo juridico administrativo:

- em decisdes lavradas em resposta as consultas;

- no exercicio do poder regulamentar;

- no julgamento de casos concretos submetidos a sua apreciacao
(auditorias, representacdes, dentincias, tomadas de contas, entre ou-
tros);

- em processos administrativos de uniformizagdo de entendimen-
tos.

Segundo o art. 1° inciso XVII, da Lei n° 8.443, de 16 de julho de
1992, que dispde sobre a lei orgénica do TCU, compete ao Tribunal de-
cidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade competen-
te, a respeito de duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e
regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, na forma
estabelecida no Regimento Interno (BRASIL, 1992).

Conforme o § 2¢ do dispositivo mencionado, a resposta a consulta
tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas ndo do
fato ou caso concreto (BRASIL, 1992).
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Embora essa atribuicdo nio esteja expressamente prevista nos di-
versos incisos do art. 71 da Constitui¢do Federal, a fungdo orientativa-
-consultiva também faz parte do conjunto de atribui¢des reservadas as
institui¢oes de fiscaliza¢do superiores', que, além de promover o con-
trole da Administracao Publica, tem a missio de orientar as entidades e
os agentes publicas a fim de evitar o cometimento de erros''.

Dessa forma, a resposta a consultas insere-se na fun¢do do TCU de
auxiliar a boa administra¢ao dos recursos publicos, o que se mostra de-
sejavel sob o ponto de vista juridico e econémico, uma vez que em tese
evita a ocorréncia de prejuizos ao erario e, por consequéncia, a abertura
de processos de natureza corretiva e sancionadora.

Nesse cendrio, como o TCU promove a interpretagdo em tese de leis
e regulamentos relativos a matéria de sua competéncia, é possivel que
ele, assim como o Poder Judicidrio, eventualmente expec¢a entendimen-
tos em resposta a consulta, os quais ndo estejam contidos na expressao
literal da norma - ou, de outra forma, baseados em principios juridicos
de larga amplitude semantica. Cuida-se, portanto, de um dos espagos de
atuagdo do Tribunal em que é possivel a pratica de ativismo'2.

O segundo tipo de atuagdo passivel de ensejar deliberagdes ativistas
pelo TCU corresponde ao exercicio do poder regulamentar. Segundo o
art. 3° da Lei Orgénica, o Tribunal pode, no ambito de sua competéncia
e jurisdi¢do, expedir atos e instrugdes normativas sobre matéria de suas
atribui¢des e sobre a organizagdo dos processos que lhe devam ser sub-
metidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade
(BRASIL, 1992).

Com relagdo ao assunto, é preciso deixar claro que o TCU ndo tem
a fungdo de regulamentar lei para a sua fiel execuc¢do, dado que isso é
competéncia privativa do Presidente da Republica, nos termos do art.
84, inciso IV, da Constitui¢do Federal.

"Lucas Rocha Furtado divide as fun¢ées do TCU em: opinativa ou consultiva, fis-
calizadora, de julgamento de contas, de registro, sancionadora e corretiva (FURTADO,
2013, p. 1.101-1.104).

"Bruno Wilhelm Speck, ao analisar os diversos modelos de institui¢des superiores
de controle financeiro, ressaltou que tais entidades, historicamente, foram criadas com
duas preocupagdes diferentes: administrar bem os recursos publicos e limitar o Poder
Executivo. Por meio da primeira delas, busca-se aumentar a eficiéncia da Administragao,
a0 passo que, por intermédio da segunda, o proposito é responsabilizar os agentes admi-
nistrativos quanto a regularidade e legalidade da gestao financeira (SPECK, 2000, p. 31,
32, 36). A busca da melhoria na eficiéncia da Administragdo dd-se, em regra, pela realiza-
¢ao de auditorias de programas e de resultados, que, ao final, tem como objetivo emanar
orientagdes e recomendagdes ao 6rgio fiscalizado. No Brasil, a fungdo orientativa ocorre
também mediante a resposta formal a consultas.

2Benjamin Zymler visualiza outro risco sistémico a atividade consultiva do Tribunal.
Para ele, o Tribunal deve evitar que as respostas as consultas possam ser usadas como
passaporte para validar atos concretos de gestdo, o que equivaleria a assungao transversa,
pelo TCU, de competéncia propria do administrador, que teria a garantia de aprovagao de
suas contas (ZYMLER, 2013, p. 254).

308 RIL Brasiliaa.53 n.209 jan./mar. 2016 p. 303-328



Nesse sentido, Luis Roberto Barroso assi-
nala que o exercicio do poder regulamentar
pelo TCU deve ser interpretado conforme a
Constitui¢do. Segundo o Ministro do Supremo
Tribunal Federal, o 6rgdo de contas desfruta
de competéncias normativas inferiores, e nao
do poder de editar regras gerais e abstratas.
Para ele, o Tribunal ndo tem competéncia para
editar regulamentos de execucdo, regulamen-
tos autdénomos, muito menos para invadir a
esfera de reserva legal, com o fim de impor
obrigacdes, estabelecer requisitos ou ditar ve-
dagdes que ndo tenham apoio na lei (BARRO-
SO, 2001, p. 239).

Desse modo, o poder regulamentar do Tri-
bunal restringe-se ao detalhamento do exerci-
cio de suas competéncias, como julgar contas,
aplicar sangdes, fiscalizar atos e contratos,
dentre outras, e, por outro lado, a organizagao
de seus processos, ou seja, ao estabelecimento
de suas normas procedimentais.

Ademais, o ativismo do TCU pode ma-
nifestar-se no julgamento de casos concretos
submetidos a sua aprecia¢ao. Como se sabe, 0
Tribunal realiza a fiscalizacao contdabil, finan-
ceira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracido
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimi-
dade, economicidade, em auxilio ao Congres-
so Nacional. Para tanto, segundo o art. 71 da
Constituigdo Federal (BRASIL, 1988), entre
as quais sobressaem a de julgar as contas dos
administradores e daqueles que derem causa
a prejuizo ao erario publico (inciso I); a de
apreciar, para fins de registro, a legalidade dos
atos de admissdo de pessoal e de concessdo de
aposentadorias, reformas e pensdes (inciso II);
a de aplicar aos responsaveis as san¢des previs-
tas em lei (inciso VIII); a de assinar prazo para
que a entidade adote as providéncias necessa-
rias a0 exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade (inciso IX); e a de sustar atos e con-

tratos na forma do inciso X e § 2° do referido
artigo, dentre outras.

Nesse cenario, como analisa atos e fatos se-
gundo o parametro juridico vigente — ou seja,
a Constitui¢do, a lei e os demais regulamentos
aplicaveis & matéria —, o TCU necessariamen-
te promove a atividade interpretativa, a fim de
expedir os provimentos de sua competéncia.

Dessa forma, em tese também é possivel
que o Tribunal, assim como os 6rgdos do Po-
der Judicidrio, eventualmente expeca enten-
dimento, na apreciagio de casos concretos,
que ndo esteja contido na expressio literal da
norma. Tal situa¢do pode ocorrer mediante o
uso de principios juridicos de larga amplitu-
de seméntica ndo integrados por regras juri-
dicas, de argumentos extrajuridicos, de razdes
de ordem pratica e de juizos de conveniéncia
e oportunidade, que ndo necessariamente po-
dem ser depreendidos da norma interpretada.

Por fim, o ativismo pode manifestar-se em
processos administrativos voltados a unifor-
mizac¢do de entendimentos. No caso, a propria
existéncia de processos com essa finalidade ja
constitui, em si, manifestacio de ativismo, uma
vez que, a despeito da utilidade pratica de se es-
tabelecer orientacao geral ao corpo de audito-
res do TCU sobre o que seria o “melhor enten-
dimento da norma’, as decisdes emanadas nao
podem ter carater vinculante, precipuamente
para as unidades jurisdicionadas do Tribunal.

Como visto, o poder normativo do TCU
resume-se as respostas as consultas, ao passo
que o poder regulamentar somente se desti-
na a expedi¢do de atos e instru¢des normati-
vas sobre matéria de suas atribui¢oes e sobre
a organizacdo dos processos. Por essa razio,
o Tribunal somente pode disciplinar aspectos
procedimentais relativos ao exercicio de sua
competéncia, nio a interpretagdo, o juizo de
meérito a ser aplicado a cada caso submetido
a apreciacao.
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Cabe ressaltar que os auditores da Secretaria do Tribunal, na fun-
¢do de controle externo, tém independéncia técnica e podem emitir li-
vremente suas opinides durante a etapa de instrugdo processual. Com
muito mais razao, o Ministério Publico junto ao TCU e os Ministros,
na condi¢éo de presidentes do processo, ndo podem estar sujeitos a tais
entendimentos, expedidos de forma genérica em processos abstratos,
uma vez que atuam segundo os principios do livre convencimento e da
persuasdo racional.

E claro que o dever de seguir os precedentes é norma implicita de-
corrente do principio da isonomia®’. Porém, tal obriga¢ao deve ser vis-
ta com reserva: primeiro, pela auséncia de previsdo regimental e legal
de processos administrativos que apreciam matéria juridica em tese no
TCU; e, segundo, porque os Ministros do TCU sempre tém margem de
liberdade para verificar se ha ou nio identidade entre o caso em exame
e o precedente.

Ademais, para a interpretagdo de um texto normativo é recomenda-
vel confrontar a disposi¢do geral com cada situagdo concreta submetida
a aprecia¢do. Afinal, os textos nao saem prontos das maos do legislador;
antes contém apenas critérios gerais de justica, a serem particularizados
e complementados pelos seus intérpretes-aplicadores, a luz do caso con-
creto (GARCIA, 1998, p. 22).

Nesse mesmo sentido, o Ministro Benjamin Zymler assinalou, no
voto condutor do Acérdao n® 1314/2013-TCU-Plendrio, que a fixagao
de entendimento juridico pelo TCU no 4mbito de uma analise abstrata
do ordenamento juridico deve ser realizada com cautela. Para ele, ndo
cabe ao Tribunal, em linha de principio, dispor sobre matéria juridica
em tese, a menos que se trate de apreciaciao de consulta e de aprovacédo
de atos normativos de competéncia do TCU (BRASIL, 2013c).

Dito isso, passa-se ao estudo de situagdes concretas em que é possi-
vel identificar a pratica de ativismo em delibera¢des lavradas pelo TCU,
segundo as dimensdes e consideragdes doutrindrias trazidas no item 2.

4. Estudo de casos

Dado o universo de assuntos sujeitos a deliberagdo do TCU no exer-
cicio do controle externo da Administragdo Publica, buscou-se reduzir
o0 escopo da pesquisa as decisdes lavradas no controle de atos e contra-

O Regimento Interno do TCU prevé o incidente de uniformizagéo de jurisprudén-
cia (art. 91); porém, ele nao atribui efeito vinculante ao julgamento do incidente, nem as
sumulas eventualmente editadas a respeito de matéria pacificada pelo Tribunal (BRASIL,
2015a).
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tos. Ou seja, buscou-se verificar a interpretagdo do Tribunal em matéria
de licitagdes e contratos.

Nesse contexto, pesquisaram-se 0s processos que tenham tratado de
temas afetos a celebracdo de aditivos contratuais, matéria que envolve
enorme litigiosidade no Tribunal.

O objetivo nao foi trazer um apanhado completo de decisdes ati-
vistas do TCU, em certo periodo de tempo, nem analisar o acerto ou
desacerto da interpretagdo. Como ja ressaltado, o escopo foi apresentar
algumas delibera¢des passiveis de ser enquadradas como exemplos de
ativismo conforme os critérios estabelecidos no capitulo dois.

4.1. Decisao n® 215/1999-TCU-Plenério. Resposta a Consulta. Critérios
para aceitagao de alteragao de contrato administrativo em valor
excedente ao limite estabelecido na Lei n® 8.666/1993

O processo em que a deliberagéo foi lavrada tinha por objeto res-
ponder a consulta formulada por Ministro de Estado acerca de altera-
¢do de contrato administrativo, que excedia, em valor, os limites legais
preestabelecidos.

A matéria é tratada no art. 65, § 1°, da Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993, que assim dispoe:

Art. 65. [...] § 12 O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas con-
digbes contratuais, os acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras,
servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial
atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou
de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por cento) para os seus
acréscimos (BRASIL, 1993, grifo nosso).

Como se v¢é, a disposicdo legal estabelece um teto para a alteragao de
contratos administrativos, o que se justifica em razao dos principios da
vinculagdo ao instrumento convocatorio e da isonomia, que tém como
objetivo evitar que o objeto efetivamente executado no contrato seja sig-
nificativamente distinto do submetido a licitacdo.

No caso, a Lei n° 8.666/1993 nao estabelece qualquer exceg¢do ao cri-
tério estabelecido no art. 65, § 1% Pela literalidade da norma, caso sejam
necessdrias alteragdes que extrapolem o limite legal, deve a Administra-
¢do executar o contrato somente até o aludido pardmetro e promover
nova licitagdo a fim de contratar a parcela contratual remanescente.

Tal regra impoe dificuldades praticas & Administragdo Publica, pois,
além de acarretar novos custos em face do novo procedimento licitatd-
rio, o objeto contratado nem sempre é facilmente divisivel sob o ponto
de vista técnico. Isso ocorre em determinados tipos de obras publicas,
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cujos servicos sdo interligados e interdependentes, de forma que nao
se mostra adequado que estejam sujeitos a responsabilidades técnicas
distintas.

Por meio da Decisio n°® 215/1999-TCU-Plenario, o TCU decidiu
que

nas hipoteses de alteragdes contratuais consensuais, qualitativas e ex-
cepcionalissimas de contratos de obras e servigos, é facultado & Admi-
nistra¢do ultrapassar os limites aludidos no item anterior, observados os
principios da finalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade, além
dos direitos patrimoniais do contratante privado, desde que satisfeitos
cumulativamente os seguintes pressupostos [listou] (BRASIL, 1999b,
grifo nosso).

Pelo contetido da parte dispositiva transcrita, constata-se que o Tri-
bunal, fazendo uso de principios juridicos como os da finalidade, da
razoabilidade e da proporcionalidade, com contetidos evidentemente
vagos, acabou por editar normas que se distanciaram do sentido literal
comum do dispositivo interpretado, uma vez que criou excegdes ao li-
mite do art. 65, § 1° ndo previstos pelo legislador ordindrio.

Naio se discute o mérito das valoragdes efetuadas pelo Tribunal no
exame da matéria, que, além de buscar preservar os principios reito-
res da regra interpretada, manifestou preocupagio sobre a eficiéncia e a
economicidade do sistema de contratagdes publicas.

Porém, parece claro que a Decisdo n® 215/1999-TCU-Plenario
inovou com relagdo a norma juridica interpretada, razdo pela qual se
conclui que a deliberagéo é exemplo de criagdo judicial do direito, no
sentido trazido por Bradley Canon, William Marshal, Ernest Young e
Keenan Kmiec, conforme o trabalho de Carlos Alexandre de Azevedo
Campos (CAMPOS, 2011).

A decisdao assemelha-se a manifestagio de ativismo catalogada no
item (i) da anélise efetuada pelo autor acerca da atuac¢do do Supremo
Tribunal Federal - uso de métodos interpretativos que conduzem a
construgao progressiva de normas que acabam distanciando-se do sen-
tido literal comum do dispositivo normativo interpretado.

4.2. Acordao n° 225/2015-TCU-Plenario. Administrativo. Aprovagao da
Instrucéo Normativa-TCU 74/2015

O processo cuidava de projeto de instrucdo normativa destinada a
disciplinar a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido sobre a orga-
nizagao do processo de celebragéo de acordo de leniéncia pela Adminis-
tragdo Publica federal.
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Tais acordos foram instituidos pela Lei n® 12.846, de 1° de agosto
de 2013 (Lei Anticorrupgdo), que previu a possibilidade de as pessoas
juridicas responsaveis pela pratica dos atos lesivos colaborarem efeti-
vamente para as investigagdes e o processo administrativo instaurado
pelo érgdo ou entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
em troca da isen¢io ou atenuagdo das sangdes preconizadas na referida
norma e na Lei n® 8.666/1993 (BRASIL, 2013d)".

Conforme o art. 16, § 10% da lei, a Controladoria-Geral da Unido
(CGU) é o 6rgao competente para celebrar os acordos de leniéncia no
ambito do Poder Executivo federal, bem como no caso de atos lesi-
vos praticados contra a administracao publica estrangeira (BRASIL,
2013d).

Por meio dessa deliberagéo, o Tribunal aprovou a Instru¢do Norma-
tiva-TCU 74/2015, que, entre outras providéncias, estabeleceu a obriga-
toriedade de a CGU enviar ao Tribunal os documentos e informagoes
relativas a acordos de leniéncia para sua andlise e apreciagao (BRASIL,
2015Db).

Ademais, a norma legal previu, em seu art. 3%, que a apreciagdo das
etapas que compdem a celebragdo de acordos de leniéncia seria condi-
¢d0 necessaria para a eficacia dos atos subsequentes (BRASIL, 2015b).

Dessa forma, percebe-se que o TCU criou requisito para a eficacia
de acordos de leniéncia que ndo previsto na lei. Dito de outra forma, a
norma impds a participa¢ao obrigatdria do Tribunal, na edi¢do de ato
juridico, cuja competéncia a lei atribuiu 8 CGU, no dmbito da Adminis-
tragdo Publica federal.

Compulsando os consideranda da instrugdo normativa, verifica-se
que o Tribunal interpretou a Lei n® 12.846/2013 segundo as disposi¢oes
constitucionais que regem o controle externo da Administra¢do Publi-
ca, especificamente o art. 71, inciso II, que reservou ao TCU a compe-
téncia de julgar as contas dos administradores e daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erario publico (BRASIL, 1988).

A despeito do carater assistematico da lei, que, além da possibilidade
de celebragdo de acordo de leniéncia, atribuiu fungées de julgamento
e imputagdo de sang¢des por infracdes administrativas as autoridades
maximas dos diversos Poderes, sem considerar a atividade de controle

"Segundo o art. 16, § 2% da Lei n® 12.846/2013, a celebragdo do acordo de leniéncia
isentara a pessoa juridica das sangdes previstas no inciso II do art. 6° e no inciso IV do art.
19 e reduzira em até 2/3 (dois tergos) o valor da multa aplicavel. Da mesma forma, o art.
17 da norma prevé que a Administracao Publica podera também celebrar acordo de leni-
éncia com a pessoa juridica responsavel pela pratica de ilicitos previstos na Lei n°® 8.666,
de 21 de junho de 1993, com vistas a isen¢ao ou atenuagao das sangoes administrativas
estabelecidas em seus arts. 86 a 88 (BRASIL, 2013d).
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externo, ndo parece claro que a norma extrapolou a divisdo de compe-
téncias estabelecida na Constitui¢do.

Caso a CGU celebrasse acordo de leniéncia sem a participa¢do do
TCU, ainda assim ela estaria obrigada, por for¢a do art. 74, § 2° da
Constitui¢do, a noticiar as irregularidades que tivesse conhecimento
ao Tribunal, que poderia de forma independente aplicar as san¢des e
imputar os débitos, no exercicio de suas competéncias estabelecidas
na Constituicao e em sua lei organica. O mesmo se aplica aos julga-
mentos das autoridades sobre os ilicitos administrativos de que trata
a lei.

Com isso, entende-se que a Instru¢io Normativa-TCU 74/2015
também ¢ exemplo de criagdo judicial do direito, no sentido trazido por
Bradley Canon, William Marshal, Ernest Young e Keenan Kmiec, con-
forme o trabalho de Carlos Alexandre de Azevedo Campos (CAMPOS,
2011).

No caso, a norma fez uso de métodos interpretativos que condu-
ziram a interpretagdo que se distanciou do sentido literal comum do
dispositivo regulamentado, assemelhando-se, portanto, a forma de ati-
vismo catalogada no item (i) da analise de Carlos Alexandre de Azevedo
Campos sobre a atuagdo do Supremo Tribunal Federal.

Ademais, entende-se que o Tribunal, ao editar instrugdo normativa
que estabeleceu condigdes de eficacia a atos de competéncia de outros
6rgiaos, nao se limitou a disciplinar matéria de suas atribui¢des e sobre a
organizagao dos processos que lhe devam ser submetidos, agindo, por-
tanto, além do poder regulamentar que lhe foi conferido no art. 3° da
Lei Organica.

Com isso, entende-se que a norma ¢ exemplo de ativismo jurisdi-
cional de William Marshal (CAMPOS, 2011), pois houve significativa
expansdo pelo TCU de seu campo de jurisdigdo. Trata-se, portanto, de
exemplo de atuagdo processual amplificada, assemelhando-se a forma
de ativismo catalogada no item (ii) da andlise de Carlos Alexandre de
Azevedo Campos sobre a atuagdo do Supremo Tribunal Federal.

4.3. Acordao n° 749/2010-TCU-Plenario. Monitoramento em
Representacao. Parametros para observancia dos limites de alteragoes
contratuais previstos no art. 65 da Lei n® 8.666/1993

O processo em que a deliberagao foi lavrada tinha por objeto o mo-
nitoramento de determinac¢des lavradas pelo TCU em processo de re-
presentacdo interposta por licitante em razao de possiveis irregularida-
des em concorréncia publica realizada pelo Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (Dnit).

314/ RIL Brasiliaa. 53 n.209 jan./mar. 2016 p. 303-328



Por meio da referida decisdao, o TCU resol-

veu determinar ao Dnit que':

9.2. [..] em futuras contratagdes, para efei-
to de observéncia dos limites de alteragdes
contratuais previstos no art. 65 da Lei n®
8.666/1993, passe a considerar as redugoes
ou supressoes de quantitativos de forma
isolada, ou seja, o conjunto de redugoes e o
conjunto de acréscimos devem ser sempre
calculados sobre o valor original do contra-
to, aplicando-se a cada um desses conjuntos,
individualmente e sem nenhum tipo de com-
pensagao entre eles, os limites de alteragao
estabelecidos no dispositivo legal (BRASIL,
2010, grifo nosso).

Como se vé, a matéria contida na parte dis-
positiva do acérddo conferiu nova interpreta-
¢do ao art. 65, § 1°, da Lei n°® 8.666/1993, que,
conforme exposto anteriormente, trata do li-
mite maximo para alteragdes contratuais's.

Segue um exemplo pratico a fim de ex-
plicar a diferenca entre a disposicéo legal e a
interpretacdo do Tribunal. Suponhamos um
contrato de valor global de 100 unidades mo-
netarias. Pela literalidade do art. 65, § 1%, da Lei

1> Posteriormente, o Tribunal modificou a reda¢do do
dispositivo citado, apenas para estabelecer o marco tem-
poral a partir do qual o novo entendimento seria aplicavel.
Com isso, nos termos do Acérdao 2.819/2011-TCU-Plena-
rio, o subitem 9.2 passou a contar com a seguinte redagao:
“9.2. determinar ao Departamento Nacional de Infraestru-
tura de Transportes que, nas futuras contratagdes celebra-
das a partir da data de publicagdo deste Acorddo no Didrio
Oficial da Unido, passe a considerar, para efeito de obser-
vancia dos limites de alteragdes contratuais previstos no
art. 65 da Lei n® 8.666/1993, as redugdes ou supressoes de
quantitativos de forma isolada, ou seja, o conjunto de redu-
¢oes e o conjunto de acréscimos devem ser sempre calcula-
dos sobre o valor original do contrato, aplicando-se a cada
um desses conjuntos, individualmente e sem nenhum tipo
de compensacéo entre eles, os limites de alteragdo estabele-
cidos no dispositivo legal; [...]” (BRASIL, 2011).

1§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mes-
mas condi¢des contratuais, os acréscimos ou supressoes
que se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25%
(vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do
contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de
equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por cento)
para os seus acréscimos.

n® 8.666/1993, o valor global contrato poderia
ser alterado para até 75 unidades monetarias,
no limite inferior, ou para até 125 unidades
monetarias, no patamar superior. Tal situa¢ao
seria valida, independentemente dos acrésci-
mos e supressdes ocorridas. O que importa,
segundo o sentido literal da norma, é estar o
valor global final do contrato situado no limite
entre 75 e 125 unidades monetdrias.

Com o entendimento do Acérdio
749/2010-TCU-Plenario, a quantidade acres-
cida e a quantidade suprimida, isoladamente,
passaram a ser relevantes para se verificar a le-
galidade ou nio do aditivo. Por exemplo, se a
Administragao reduzir o valor do contrato em
25 unidades monetarias e, em seguida, acres-
cer 30 unidades monetarias, passando o valor
global do contrato para 105 unidades mone-
tarias, ainda assim o aditivo tera sido ilegal,
pois o acréscimo, isoladamente, ultrapassou o
limite de 25% [acréscimo (30) + valor original
do contrato (100) = 30%]. Dito de outra forma,
o aditivo é irregular, mesmo que, no computo
final, o valor global do contrato tenha aumen-
tado apenas 5 unidades monetarias (de 105
para 100).

Diante da singeleza da norma interpreta-
da, que estabeleceu um critério matematico
simples para o calculo do limite de alteragdo
contratual, ndo ¢é dificil constatar que o en-
tendimento do Tribunal extrapolou o sentido
literal do texto.

A menos que se lance mao de principios
juridicos de conteudo extremamente vagos,
como o da vincula¢do do instrumento con-
vocatdrio e da isonomia, corolarios do prin-
cipio da identidade ente o objeto contrata-
do e o da licitagdo, ndo ha outra justificativa
para o entendimento proferido pelo Acdérdio
749/2010-TCU-Plenario, que, por sinal, foi
precedido de parca fundamentacido sobre a
parte dispositiva em anélise.
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Com isso, entende-se que o Acorddo 749/2010-TCU- Plendrio tam-
bém constitui exemplo de criagdo judicial do direito, no sentido trazido
por Bradley Canon, William Marshal, Ernest Young e Keenan Kmiec,
conforme o trabalho de Carlos Alexandre de Azevedo Campos (CAM-
POS, 2011). Ou seja, a deliberagdo, lavrada na andlise de determinada
situagdo concreta, também fez uso de métodos interpretativos que con-
duziram a interpretacao que se distanciou do sentido literal comum do
dispositivo regulamentado, assemelhando-se, portanto, a forma de ati-
vismo catalogada no item (i) da analise de Carlos Alexandre de Azevedo
Campos sobre a atua¢do do Supremo Tribunal Federal.

4.4. Acordao 1.755/2004-TCU-Plenario. Auditoria. Necessidade de
manutencao do desconto ofertado pela contratada por ocasiao da
licitagéo, no caso de celebracao de aditivos, a fim de atender o
principio do equilibrio econémico financeiro

O processo cuidava de auditoria na obra de construgdo do Aeropor-
to Regional Sul de Santa Catarina, localizado em Jaguaruna/SC.

Por meio da aludida deliberagdo, foram apreciados embargos de
declaracao interpostos pela empresa contratada contra o Acdrdio
388/2004-Plendrio, que havia determinado a repactuagéo do contrato e
o desconto do sobrepreco apurado nas proximas faturas.

A despeito da limitagdo da matéria a ser discutida em embargos de
declaragdo — que, a exemplo da espécie recursal de idéntica denomina-
¢do no Cddigo de Processo de Civil, somente pode tratar de omissio,
obscuridade e contradi¢do da decisdo recorrida -, o TCU rediscutiu a
metodologia de célculo e o critério para a apuragao de prejuizo ao erario
em decorréncia de modificagdes contratuais decorrentes da celebragdo
de aditivos.

Nesse cenario, deu provimento aos embargos de declaragdo, para,
conferindo-lhe efeitos infringentes, dar a seguinte reda¢do ao subitem
9.4.1 do Acérdao 388/2004-TCU-Plendrio (transcrita no essencial):

9.4.1 promova as agdes necessarias a instauracdo de procedimento
administrativo tendente a reavaliagdo do Contrato [...], utilizando como
referéncia pregos de mercado, franqueada ampla defesa a empresa |[...], de
forma a ser plenamente justificado o indicio de desequilibrio econémico-
-financeiro da avenga, em desfavor do erario, consistente na redugdo de
28,98% para 16,28% do desconto original ofertado pela contratada sobre o
valor global or¢ado pela Administragdo para a nova configuragdo da pro-
posta, determinada pelos termos aditivos [...] (BRASIL, 2004, grifo nosso).

Na oportunidade, o TCU conferiu nova interpreta¢do ao principio
da manutenc¢do do equilibrio econdmico-financeiro, ao estabelecer a
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obrigacao do contratado de manter o desconto inicial de sua proposta
de precos, apds as modificagdes contratuais ocorridas por ocasido da
celebragdo de aditivos.

Dessa forma, a redu¢iao do desconto original passou a ser conside-
rada causa juridica para a repactua¢do do contrato, ou seja, para a dimi-
nuigdo do prego contratado obtido ap6s os aditivos, de modo a expurgar
o0 prejuizo aos cofres publicos decorrente da modificagdo, em desfavor
do erario, do equilibrio econémico-financeiro inicial.

O principio da manuten¢io do equilibrio econémico-financeiro estd
previsto no art. 37, inciso XXI, da Constituigdo, que estabeleceu a obri-
gatoriedade “de serem mantidas as condigées efetivas da proposta, nos
termos da lei” (BRASIL, 1988). O principio foi disciplinado nos arts. 58,
§2%e65,$ 62 da Lei n® 8.666/1993:

Art. 58. (...) § 2° Na hipdtese do inciso I deste artigo, as cldusulas econé-
mico-financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o
equilibrio contratual.

Art. 65. (...) § 62 Em havendo altera¢ao unilateral do contrato que au-
mente os encargos do contratado, a Administragao deverd restabelecer,
por aditamento, o equilibrio econdmico-financeiro inicial (BRASIL, 1993,
grifo nosso).

O Ministro Relator teceu consideragdes, em seu voto, sobre o que se-
ria 0 método mais adequado para “enfrentar o problema das alteracoes
contratuais tendentes a suprimir a vantagem econdmica inicialmente
obtida pela Administra¢do, subvertendo o propdsito que norteia as lici-
tagdes publicas” (BRASIL, 2004a):

A solugao juridica para corrigir as distor¢oes causadas pelo “jogo de
planilha” deriva diretamente do texto constitucional, que preconiza, no
art. 37, inciso XXI, que devem ser mantidas as condigdes efetivas da
proposta contratada mediante licitagao publica. A determinagdo cons-
titucional visa, antes de tudo, prevenir o enriquecimento ilicito, seja por
parte da Administragdo, seja por parte da empresa contratada, asseguran-
do o equilibrio econdémico-financeiro durante toda a vigéncia da avenga.

Assim, ocorrendo qualquer modificagdo que provoque o desequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, deve ser promovida a repactuagio, de
forma que se restabelecam as condi¢des originais, nao se admitindo o in-
justo proveito unilateral de um dos contratantes, em detrimento do outro.

Nesse sentido, entendo que o original equilibrio econémico-financeiro de
um contrato pode ser extraido da diferenga percentual observada entre o
valor global da proposta e o constante do orcamento-base do 6rgao lici-
tante. Isso nao oblitera a necessidade de prévia verificagao da compati-
bilidade entre o preco orcado pela Administragdo e o preco de mercado
(BRASIL, 2004a, grifo nosso).
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Como se vé, o Tribunal, na deliberagdo em analise, explicitou o
contetido vago do principio da manutenc¢édo do equilibrio econémico-
-financeiro criando uma regra juridica que impéde ao contratado o dever
de manter o desconto ofertado por ocasido da licitagdo, por ocasido da
celebracio de aditivos contratuais.

Além de nio ser deduzido diretamente dos dispositivos usados para
a sua fundamentacio, a nova exegese discrepa do entendimento doutri-
nério acerca do principio da manutengdo do equilibrio econdémico-fi-
nanceiro. Segundo Hely Lopes Meirelles, a equagdo econémico-finan-
ceira ¢ relacdo estabelecida inicialmente pelas partes entre os encargos
do contratado e a retribui¢io da Administragdo para a justa remunera-
¢ao do objeto do ajuste (MEIRELLES, 1991, p. 193)"".

Nesse sentido, considerando que a modificagdo do preco global de-
corre de alteragdes de quantitativos de servigos existentes no contrato
ou acréscimos de servigos novos, a exigéncia para que seja mantido o
mesmo desconto ofertado na licitagdo para a execugdo de um objeto
com caracteristicas distintas do objeto licitado pode, em verdade, fazer
com que o contratado receba uma remuneragio aquém dos encargos
que incorrera para fazer a obra, que ndo é mesma que foi licitada.

Sem entrar no mérito da deliberagdo, até porque a regra juri-
dica foi posteriormente positivada'®, entende-se que o Acérddo n
1.755/2004-TCU-Plenario também constitui exemplo de criagdo judi-
cial do direito, no sentido trazido por Bradley Canon, William Mar-
shal, Ernest Young e Keenan Kmiec, conforme o trabalho de Carlos
Alexandre de Azevedo Campos (CAMPOS, 2011). Ou seja, a delibe-
racdo, lavrada na andlise de determinada situagdo concreta, fez uso de
métodos interpretativos que proporcionaram a integra¢ao do conteudo
de um principio juridico, assemelhando-se, portanto, a forma de ati-
vismo catalogada no item (i) da analise de Carlos Alexandre de Azeve-
do Campos sobre a atuagdo do Supremo Tribunal Federal (CAMPOS,
2011).

'”No mesmo sentido, ver MELLO (1999. p. 418).

'8 A regra foi introduzida pela Lei n® 11.768, de 14 de agosto de 2008, que dispunha
sobre as diretrizes para a elaboragdo e execugdo da Lei Orgamentaria de 2009 e dava ou-
tras providéncias, cujo art. 109, § 6° previa: “a diferenga percentual entre o valor global
do contrato e o obtido a partir dos custos unitarios do SINAPI nao podera ser reduzi-
da, em favor do contratado, em decorréncia de aditamentos que modifiquem a planilha
orcamentaria.” (BRASIL, 2008). Considerando o carater temporal das leis de diretrizes
orcamentarias e sem discutir a juridicidade da inclusdo da regra em leis dessa natureza, o
dispositivo foi repetido seguidamente, com pequenas alteragdes de redagdo, nas leis de di-
retrizes or¢amentarias de 2009 até 2013. A partir de 2014, as leis de diretrizes orgamenta-
rias deixaram de incluir tal regra, possivelmente, em razao da edi¢ao do Decreto n® 7.983,
de 8 de abril de 2013, cujo art. 14 instituiu regra similar (BRASIL, 2013b). A inclusdo de tal
regra por meio de decreto ndo parece apropriada, uma vez que a matéria inova em relagao
aos dispositivos legais que buscou regulamentar.
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4.5. Acordao 1.977/2013-TCU-Plenario. Administrativo. Estudos sobre
procedimentos para aplicagao do regime de empreitada por preco
global em obras piblicas

O processo tratava de estudo elaborado por unidade técnica do TCU
com vistas a uniformizar procedimentos sobre a utilizagiao do regime
de empreitada por preco global para a contratacio de obras publicas,
bem como apresentar diretrizes e orientar os auditores do Tribunal em
relagdo ao tema. Por meio dessa deliberacio, o Tribunal resolveu ex-
pedir algumas orientagdes as suas unidades técnicas, entre as quais se
destacam as seguintes:

9.1.7. quando constatados, apds a assinatura do contrato, erros ou
omissdes no orcamento relativos a pequenas variagbes quantitativas
nos servigos contratados, em regra, pelo fato de o objeto ter sido contra-
tado por “prego certo e total”, nao se mostra adequada a prolagdo de
termo aditivo, nos termos do ideal estabelecido no art. 62, inciso VIII,
alinea “a”, da Lei 8.666/93, como ainda na cldusula de expressa concor-
dancia do contratado com o projeto basico, prevista no art. 13, inciso
11, do Decreto 7.983/2013;

9.1.8. excepcionalmente, de maneira a evitar o enriquecimento sem
causa de qualquer das partes, como também para garantia do valor
fundamental da melhor proposta e da isonomia, caso, por erro ou
omissao no orcamento, se encontrarem subestimativas ou superestima-
tivas relevantes nos quantitativos da planilha or¢amentdria, poderao
ser ajustados termos aditivos para restabelecer a equagao econémico-
-financeira da avenga, situagdo em que se tomardo os seguintes cui-

dados:

9.1.8.4. verificar, nas superestimativas relevantes, a redundarem no
eventual pagamento do objeto acima do preco de mercado e, consequen-
temente, em um superfaturamento, se houve a retificagao do acordo me-
diante termo aditivo, em prol do principio guardado nos arts. 3%, caput
c/c art. 6° inciso IX, alinea “f”; art. 15, § 6% e art. 43, inciso IV, todos
da Lei 8.666/93; (BRASIL, 2013f, grifo nosso).

Entre os vérios pontos abordados no Acérddo 1.977/2013-TCU-
Plendrio, selecionou-se, para fins de andlise, a questdo relativa as va-
riacdes de quantitativos em contratos decorrentes de licitagdes sob o
regime de empreitada por preco global, o que impacta no cabimento ou
nao da celebragdo de termo aditivo.

Quanto ao assunto, a Lei de Licitagdes ndo traz uma disciplina espe-
cifica para modificagdes de instrumentos do tipo. Independentemente
do regime de execugdo, a alterac¢do de contratos esta sujeita ao art. 65
da Lei n® 8.666/1993, que, como visto, estabelece limites e as condigoes
para a celebracdo de aditivos contratuais (BRASIL, 1993).
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Conforme o art. 6° inciso VIII, alinea “@’,
da Lei n® 8.666/1993, pelo regime de emprei-
tada por preco global, a execu¢édo da obra ou
do servigo é contratada por prego certo e total
(BRASIL, 1993).

Diferentemente da empreitada por preco
unitario, que é contratada por preco certo de
unidades determinadas, as medigdes e os pa-
gamentos ndo ocorrem por quantitativos de
servicos executados, mas por etapas das obras,
até chegar ao prego global definido, com a con-
clusdo do objeto. Dito de outra forma, embora
também haja or¢amento detalhado, em que se
estabelecem quantitativos e pregos unitarios
de servicos, a quantidade efetivamente execu-
tada de cada servi¢o ndo interessa para fins de
liquidagao e pagamento, que, como dito, ocor-
re por etapa até chegar ao valor final acertado.

Diante disso, surge a questao de como cor-
rigir eventuais incorregdes e omissoes no pro-
jeto da obra ou servigo, ou seja, em que situa-
¢do seria cabivel a realizacdo de aditivo para
comportar erros de projeto.

O objetivo da deliberagio foi, portanto, sa-
nar a omissao legislativa quanto a esse ponto,
de forma a orientar o corpo de auditores do
TCU, no exercicio de suas atividades. Todavia,
considerando que o TCU, por meio do item
9.3, decidiu enviar cdpia do acorddo, acom-
panhado do relatério e do voto que o funda-
mentaram ao Ministério do Planejamento Or-
¢amento e Gestdo e ao Conselho Nacional de
Justica, para que informasse aos demais 6rgaos
e entidades da Administragao Publica Federal
e do Poder Judicidrio o inteiro teor dessa deci-
sao, percebe-se o nitido objetivo do Tribunal
de fazer valer o entendimento de forma erga
omnes.

Dessa forma, entende-se que a deliberagdo
em andlise também exemplifica a criacdo ju-
dicial do direito, no sentido trazido por Bra-
dley Canon, William Marshal, Ernest Young e
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Keenan Kmiec, conforme o trabalho de Carlos
Alexandre de Azevedo Campos (CAMPOS,
2011).

Sem entrar no mérito das valoragdes téc-
nicas adotadas na decisdo e dos beneficios de
sua atuagdo prospectiva, até porque, como
visto, compete também ao TCU orientar a Ad-
ministracdo Publica federal, entende-se que
o Tribunal, ao preencher lacuna legal fora do
exame de casos concretos, extrapolou o limi-
te permitido para o exercicio da atividade de
integracdo, conforme estabelecido pela Lei de
Introdugdo as normas do Direito Brasileiro
(BRASIL, 1942).

Nesse contexto, o Acérddao 1.977/2013-
TCU-Plenario, pelo seu carater genérico,
assemelha-se a uma regra juridica infralegal.
Isso se mostra inapropriado, pois: primeiro,
compete ao Presidente da Republica a fun¢io
de regulamentar lei para a sua fiel execucdo;
e, segundo, tal atividade ndo pode inovar no
ordenamento juridico, sob pena de violagdo do
principio da legalidade e do arranjo de distri-
bui¢ido de poderes da Constituicéo.

Com isso, a deliberagdo, a despeito de
originalmente servir para orientac¢ao interna,
constitui exemplo de atuagdo processual am-
plificada, semelhante ao ativismo jurisdicional
de William Marshal, que corresponde a signi-
ficativa expansdo do campo de jurisdigdo do
TCU (CAMPOS, 2011).

4.6. Acordao 746/2014-TCU-Plenario.
Representagao. Grupo de Trabalho criado
para avaliar a legalidade da participacao
de organizacao da sociedade civil de
interesse publico — 0SCIP em certames da
administragao pablica federal

O processo cuidou de representacdo for-
mulada por licitante acerca de possivel irregu-
laridade verificada em concorréncia levada a



efeito no Servigo Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo - Ses-
coop, consubstanciada, em sintese, na participa¢do de Organizagdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP no certame.

Por meio do Acérddo 766/2013-TCU-Plendrio, o TCU, diante da
noticia de que o certame havia sido cancelado, deliberou por conhecer
daquela representagio, para, no mérito, considera-la prejudicada por
perda de objeto (BRASIL, 2013b).

Todavia, em fun¢do da matéria versada nos autos, a qual implicava
suposta violagdo a Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999, que dispde so-
bre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado como OSCIP,
o Tribunal determinou que fosse constituisse grupo de trabalho com o
fito de avaliar a questao (BRASIL, 1999a).

Nesse cendrio, o Tribunal editou o Acérdao 746/2014-TCU-Plena-
rio, mediante o qual decidiu firmar entendimento no sentido de que
¢é vedado a qualquer OSCIP, atuando nessa condigdo, participar de
processos licitatérios promovidos pela Administracdo Publica federal
(BRASIL, 2014a).

Sem entrar no mérito da interpretagdo do ordenamento juridico
efetivada pelo Tribunal, a deliberacdo em exame constitui exemplo de
duas formas de ativismo expressas na doutrina de Carlos Alexandre de
Azevedo Campos: a atuagao processual amplificada, similar ao ativismo
jurisdicional de William Marshal; e a fixagdo de regras que vdo além da
necessaria para o julgamento do caso, que acabam por “decidir” casos
futuros também - itens (ii) e (vii) da andlise do autor (CAMPOS, 2011).

Nesse sentido, o TCU promoveu a analise em tese da lei e, por fim,
exarou o entendimento que julgou adequado, indo além do necessario
para apreciar o processo que, como visto, ndo mais tinha mérito, pois a
licitagdo havia sido cancelada.

Diante da prépria circunstancia do processo, a matéria foi discu-
tida sem a participagdo de qualquer interessado que pudesse invocar
eventuais argumentos opostos. Dessa forma, o Tribunal decidiu futuras
controvérsias sobre o tema, numa atuagdo maximalista.

Além disso, o Tribunal fez uso do incidente de fixagdo de entendi-
mento, o qual, a despeito de constar do art. 16, inciso V, de seu Regi-
mento Interno'’, ndo estd previsto na Lei n° 8.443/1992.

Conforme visto, o poder normativo do TCU limita-se as consultas
que lhe sdo formuladas, de modo que a deliberagdo em analise cons-
titui atuagdo processual amplificada, em detrimento da lei. Trata-se,

¥ Art. 16. Compete ainda ao Plendrio: [...] V - deliberar sobre propostas de fixacdo
de entendimento de especial relevancia para a Administragdao Publica, sobre questao de
direito, que somente poderdo ser aprovadas por 2/3 dos ministros, inclusive ministros-
-substitutos convocados (BRASIL, 2002).
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portanto, de exemplo de ativismo jurisdicional
de William Marshal, pois houve significati-
va expansdo do campo de jurisdigdo do TCU
(CAMPOS, 2011).

4.7.Acordao 1.823/2013-TCU-Plenario.
Relatorio de Monitoramento. Verificagao
do cumprimento das medidas corretivas
impostas sobre as obras do Aeroporto de
Goiania/GO

O processo tratava de auditoria nas obras
do Aeroporto de Goidnia/GO, que, a época,
estavam paralisadas, por iniciativa da empresa
contratada, tendo em vista medida cautelar de
retencdo de pagamentos expedida pelo TCU.

Por meio dessa deliberagdo, o Tribunal
analisou o novo or¢amento das obras apresen-
tado pela empresa contratada com o objetivo
de atender as premissas técnicas estabelecidas
pelo Tribunal e decidiu tdo somente conhecer
do orgamento e permitir a continuidade da
obra, desde que néo houvesse a celebragdo de
novos aditivos.

Considerando o estdgio do processo e a sua
finalidade — promover o controle corretivo de
contratos —, o provimento juridico adequado
seria a manifestacdo do TCU sobre a legali-
dade ou ndo do novo or¢amento contratual
elaborado e a ado¢do de uma das medidas:
autorizar a continuidade do contrato ante a
inexisténcia de ilegalidade; ou fixar prazo para
a adogdo de providéncias necessarias ao cum-
primento da lei - in casu, a repactuag¢ao do
contrato, mediante tratativas com a empresa,
ou a sua anulagdo, em caso de insucesso das
tratativas.

Para aferir a legalidade do contrato, o Tri-
bunal deveria verificar se o sobrepreco aponta-
do inicialmente havia sido saneado, ou seja, se
0s novos precos apresentados eram compati-
veis com os de parametros de mercado obtidos
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a partir dos sistemas de referéncia estabeleci-
dos em lei®.

Em vez de promover o controle financeiro
do contrato em exame, o Tribunal aprovou a
proposta apresentada pelo Ministro Relator,
em cujo voto fez uso de argumentos conse-
quencialistas, — especificamente, relativos aos
impactos da decisdo sobre a realidade local.
Transcreve-se a seguir o trecho que representa
aratio decidendi do Acordao 1.823/2013-TCU-
-Plenério:

Por fim, entendo que a questdo fulcral aqui
tratada, e afastando por ora todos os aspectos
eminentemente técnicos, é se pretendemos ter
uma obra concluida ou nao.

Creio que resta patente aqui, num passar
dolhos nos autos, que é disso de que trata-
mos. Se pretendermos estancar um proble-
ma, que, de certa forma, foi consentido por
esta Corte, e partimos para uma solugio que
atenda social e economicamente um imen-
so contingente que habita o Centro Oeste
do nosso Pais, ou se, aferrados ao passado
e ao apego contabil, talvez pouco préticos
nesse momento, iremos se ndao perpetuar,
mas, com certeza alongar, os prejuizos e as
agruras pelas quais passa essa relevante par-
cela da populagao brasileira, que, é preciso
que se diga, tem hoje como motivo de ver-
gonha o aerédromo que possui (BRASIL,
2013e, grifo nosso).

Dessa forma, o Colegiado desconsiderou o
parecer da area técnica do Tribunal, que havia

2 Segundo o art. 102 da Lei n® 12.708, de 12 de agosto
de 2012 (LDO/2013), o custo global das obras e dos servi-
¢os de engenharia contratados e executados com recursos
dos or¢amentos da Unido sera obtido a partir de compo-
sicdes de custos unitdrios, previstas no projeto, menores
ou iguais & mediana de seus correspondentes no Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construgdo
Civil - SINAPI, mantido e divulgado, na internet, pela Cai-
xa Econdmica Federal e pelo IBGE, e, no caso de obras
e servigos rodovidrios, a tabela do Sistema de Custos de
Obras Rodovidrias - SICRO, excetuados os itens caracteri-
zados como montagem industrial ou que nao possam ser
considerados como de construgio civil.



apontado um sobrepreco de R$ 73,5 milhdes,
e, sem nem mesmo aferir a corre¢do dos cdl-
culos apresentados pela Infraero sobre os im-
pactos da paralisacdo, levou em conta apenas
as supostas consequéncias do cumprimento da
lei para, dessa forma, afasta-la.

O resultado almejado na decisdo era “ter
uma obra concluida ou nio”’, mesmo que o
“custo” fosse o afastamento das premissas da
lei. Cuida-se de tipico exemplo de decisido que
usou argumentos pragmaticos, embora as pre-
missas faticas, as consequéncias sistémicas®
e os calculos econdmicos invocados pelo 6r-
gao fiscalizado ndo tenham sido efetivamente
comprovados®.

Sem entrar no mérito da deliberagio®,
entende-se que o Acdrdao 1.823/2013-TCU-

'Todavia, o Acordao 1823/2013-TCU-Plendrio fez
uso de um tipo de pragmatismo criticado por Richard
Posner. Segundo o autor, os profissionais do direito devem
basear a¢des em fatos e consequéncias, em vez de con-
ceitualismos, generalidades, crengas e slogans (POSNER,
2010, p. 2). Porém, o tipo de pragmatismo que o autor pre-
ceitua é o que chama de pragmatismo legal, que envolve
a considera¢do nao apenas das consequéncias imediatas
e especificas do caso, mas as consequéncias sistémicas
(POSNER, 2010, p. 47). Dentre as diversas caracteristicas
do pragmatismo, o autor ressalta que ele deve ser empi-
ricista. As consequéncias sistémicas da adjudicagdo sao
também questdes de fato, de modo que elas devem ser ob-
jeto de investigagao (POSNER, 2010, p. 58).

2José Maria Andrade de Arruda, ao analisar o direito
concorrencial, defende o uso de um even more economic
aproach na analise de casos desse ramo do Direito. Se-
gundo ele, os argumentos econémicos podem ajudar os
julgadores a formar suas convicgdes, como garantia dos
argumentos, ou seja como elemento de prova, ndo como
fundamento legal de uma decisdo. (ANDRADE, 2014, p.
189-190). Dessa forma, os argumentos econdmicos devem
objeto de demonstragao.

“Em situagdo similar, em que se discutiam as con-
sequéncias negativas da decisao do Tribunal, o Tribunal
deliberou de forma contraria, tendo fixado prazo para que
um contrato fosse invalidado em face de relevante sobre-
prego e, em seguida, fosse realizado novo procedimento
licitatério (BRASIL, 2014b). A entidade fiscalizada pro-
moveu nova licitagdo, concluida seis meses ap6s a decisdao
do TCU, e a empresa vencedora do certame ofertou um
prego aproximadamente R$ 400 milhdes abaixo do prego
de referéncia (BRASIL, 2014c). Tal situagdo se contrapoe
ao argumento de que a invalidagdo de contratos com vi-
cios insanaveis ¢, invariavelmente, medida indesejavel sob
a Otica econdmico-consequencialista.

-Plenario constitui exemplo de ativismo de em
que o juiz se afasta de alguns pardmetros de
corre¢do para atingir um resultado especifi-
co, conforme descrito na doutrina de Keenan
Kmiec (CAMPOS, 2011).

5. Conclusoes

Do exposto, conclui-se que o Tribunal de
Contas da Unido, no exercicio de suas compe-
téncias constitucionais, também expede deci-
soes que podem ser consideradas ativistas, se-
gundo as dimensdes apresentadas na doutrina
de Carlos Alexandre de Azevedo Campos.

Conforme os exemplos apresentados, ex-
traidos do repositdrio jurisprudencial do TCU,
foram identificados os seguintes tragos de ati-
vismo na atua¢do do Tribunal:

a) criacao judicial do Direito, mediante o
uso de valoragdes de conveniéncia e oportuni-
dade e de métodos interpretativos que condu-
zem a construgdo progressiva de normas que
ou se distanciam do sentido literal do texto
interpretado ou criam novas regras e excegoes;

b) avango em solucionar casos por meio da
fixacao de regras e doutrinas tdo amplas que,
além de desnecessarias a apreciacio do caso
julgado, acabam por “decidir” casos futuros
também;

¢) atuagdo processual amplificada, ou seja,
significativa expansdo do seu campo de juris-
digdo, especificamente, por meio do uso da
técnica de “fixar entendimento” sobre matéria
juridica em tese e de seus poderes regulamen-
tares e normativos fora de seu &mbito de com-
peténcia e jurisdi¢ao;

d) afastamento por parte do Tribunal de al-
guns pardmetros de correcdo para atingir um
resultado especifico, por meio do uso de um
tipo de pragmatismo fundado em argumentos
econdmicos nao comprovados.
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Com relagdo a criagao judicial do Direito por meio do uso de prin-
cipios, valoracdes de conveniéncia e oportunidade e outros métodos
interpretativos, ndo hd antidoto para essa situacdo que, por sinal, pode
ser considerada boa ou ruim, a depender da ideologia do operador do
direito ou de sua concordéncia ou ndo com o resultado da interpretagdo
efetivada pelo Tribunal.

De todo modo, a legitimidade da interpretagdo deve ser controlada
pela sua justificagdo, que deve estar sempre aberta a eventual aprimora-
mento, a cada caso concreto que trate da questéo.

Quanto a fixa¢do de regras amplas, de forma a resolver casos futu-
ros, ndo se nega que o TCU, simultaneamente ao seu poder-dever de
promover a fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentdria da Admi-
nistracio Publica Federal, também tem a missdo de orientar a Adminis-
tragdo Publica federal sobre a correta aplicagdo dos recursos publicos,
a fim de prevenir a ocorréncia de atos ilegais, ilegitimos e antieconomi-
cos. Trata-se da dimensdo pedagdgica da atuagao do TCU, inserida no
escopo de contribuir para o bom governo, um dos objetivos buscados
com a criagdo do 6rgédo, no Brasil e em outros lugares do mundo.

Assim, ndo ¢é ilegitimo que o TCU promova a interpretagao das leis
e dos atos normativos pertinentes ao regime juridico administrativo,
inclusive em tese, pois, assim fazendo, ele contribui para dar mais se-
guranca juridica aos agentes administrativos, no exercicio de sua ati-
vidade. Nesse contexto, tal forma de atuagdo aumenta a eficiéncia da
Administragao Publica, que pode concentrar-se em sua missdo finalisti-
ca, sem precisar debrugar-se, a cada situacéo, sobre discussdes juridicas
acerca da melhor interpretacdo da matéria.

Todavia, o que o Tribunal ndo pode fazer é resolver de forma defini-
tiva questdes juridicas que, além de complexas, por vezes estdo sujeitas
a circunstancias faticas dificeis de prever no momento da deliberagio.
Ademais, a auséncia de participagdo dos atores interessados no processo
que promoveu a interpretagdo pode, eventualmente, fazer com que a
exegese do TCU ndo seja a mais adequada diante dos elementos de fato
e de direito que realmente importam para a solugido da matéria.

Por essa razdo, deve o Tribunal adotar com cautela o instituto de
“firmar entendimento”, o qual deve ser limitado as situagdes em que ja
houve pacificagdo da matéria na jurisprudéncia do TCU. E recomend4-
vel que o TCU use o instituto apenas para dar maior publicidade a en-
tendimentos reiterados do Tribunal, os quais seriam obtidos apds ampla
discussdo em varios casos concretos e com a participagdo de diversos
atores no ambito da Administragdo Publica Federal.

Ainda assim, o Tribunal deve sempre estar aberto a eventual evolu-
¢do de seus entendimentos, mesmo que consolidados, caso as circuns-
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tancias do caso concreto o imponham. Ademais, o Tribunal deve criar
mecanismos para que determinadas entidades legitimadas possam su-
gerir modificagdes em suas sumulas e entendimentos consolidados, de
forma a permitir a participagdo democratica de todos os interessados
na construgio e pacificagdo da jurisprudéncia nacional em matéria de
contas.

Acerca da edigdo de instrugoes normativas fora do 4&mbito de com-
peténcia do poder regulamentar, tal forma de atuacéo, por 6bvio, deve
ser evitada conforme o principio da separa¢do dos poderes.

Por fim, no que se refere ao uso do consequencialismo em decisdes
do TCU, nio se defende que a aplicagdo do direito seja avessa a consi-
dera¢bes de ordem socioecondmicas. Afinal, entre os principios cons-
titucionais que o TCU deve tutelar em suas decisdes, encontra-se o da
eficiéncia e da economicidade - previstos, respectivamente, nos arts. 37
e 70 da Constituigao.

Entretanto, como estamos num Estado Democratico de Direito, em
que o cumprimento ou ndo do ordenamento juridico néo é opgao dis-
cricionaria do administrador, dos administrados e do intérprete, é pre-
ciso que os argumentos de ordem consequencialista sejam devidamente
comprovados por aqueles que dele fazem uso, a fim de proporcionar a
solucdo juridica adequada ao caso examinado.
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THE ACTIVISM IN LEGAL AND ADMINISTRATIVE PERFORMANCE OF THE
FEDERAL COURT OF ACCOUNTS OF BRAZIL: CASE STUDY

ABSTRACT: This study aims to explore the polysemy of the term activism and to examine,
based on a theoretical framework, the presence or absence of activism in TCU. Among the
various meanings of the expression, the concept of Carlos Alexandre de Azevedo Campos
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is adopted, defining activism as expansive exercise, not necessarily illegitimate, of political
and regulatory powers by judges and courts over other political and judicial actors. From
case studies, it is concluded that the TCU also make decisions that might be considered
activists. There are activism traces of the Courts role, evidenced by: judicial rights
creation; progresses in cases solving through rules and broad doctrines establishment
that ultimately “decide” future cases; amplified procedural action and avoiding some
correction parameters in order to achieve a specific result.
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