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RESUMO

A partir da Constituicdo Federal de 1988, instituidora do Estado Democratico de Direito da
Republica Federativa do Brasil, garantista dos direitos fundamentais, ¢ de uma Administragao
Publica pautada nos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia; normas do direito processual, administrativo e controle “consensualista” foram,
paulatinamente, incorporadas ao ordenamento juridico nacional, especialmente as leis
13.129/2015 (arbitragem), 13.140/2015 (mediagdo e autocomposi¢do de conflitos),
13.655/2018 (altera¢des na Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro - Lindb), 14.133/2021
(licitagdes e contratos), a Instru¢cdo Normativa TCU 91/2022 (solicitagdo de solug¢ao consensual
de conflitos) e a IN TCU 98/2024 (termo de solucao consensual em TCE). Além disso, os
principios da juridicidade e da boa administragdo embasaram mudancas na processualistica
administrativa-sancionadora para um viés dialogico e colaborativo de acordos extrajudiciais
para prevenir e solucionar conflitos, com avangos para eficiéncia, seguranca juridica,
economicidade e celeridade no atendimento ao interesse publico. Nesse contexto, o presente
estudo visa realcar o processo administrativo de tomada de contas especial (TCE), que, embora
legitimamente de exce¢do, ainda ndo confere énfase ao exaurimento da fase saneadora e/ou
conciliatéria das irregularidades. E moroso, de elevada litigiosidade na administracio e nos
orgaos de controle, focado apenas em responsabilizagdo, ressarcimento ao erario € san¢ao ao
gestor, dissociado da recuperacao do objeto da politica publica fracassada. Em suma, uma
“tcelizacao”. Entretanto, ha ambiente e possibilidades para estimular uma “destcelizagdo” dos
processos na Administracdo Publica, de modo que as TCEs somente sejam instauradas apds
esgotadas as possiveis medidas saneadoras e/ou conciliatorias das irregularidades, com
estimulo as repactuagdes de empreendimentos publicos paralisados ou inacabados, sem
prejuizo da persecucdo da responsabilizagdo e da reparacdo do dano ao erario, no que for

necessario.

Palavras-chave: Prevencdo e Resolucdo Consensual de Conflitos; Consensualismo na
Administragdo Publica; Repactuacdo de Obras Publicas Inacabadas. Tribunal de Contas da

Unido; Tomada de Contas Especial.



ABSTRACT

After Brazil's 1988 Constitution of 1988, which established the Democratic State of Law of the
Federative Republic of Brazil, guarantor of fundamental rights, and of a Public Administration
based on the principles of legality, impersonality, morality, publicity and efficiency; norms of
procedural, administrative law and “consensualist” control were gradually incorporated into the
national legal system, especially the laws: 13.129/2015 (arbitration), 13.140/2015 (mediation
and self-composition of conflicts), 13.655/2018 (changes in the Introduction to the Standards
of Brazilian Law - LINDB), 14.133/2021 (tenders and contracts) and Federal Court of Accounts
Normatives Instructions 91/2022 (request for consensual conflict resolucion) and 98/2024
(consensual solution term in TCE). Furthermore, the principles of legality and good
administration supported changes in administrative-sanctioning procedures towards a
dialogical and collaborative approach to extrajudicial agreements to prevent and resolve
conflicts, with advances in efficiency, legal security, economy and speed in serving the public
interest. In this context, the present study aims to highlight the administrative process of special
accounting, which, although legitimately exceptional, still does not emphasize the exhaustion
of the regularization and/or conciliation phase. It is time-consuming, highly litigious in the
administration and control offices, focused only on accountability, reimbursement of the
treasury and sanction to the manager, dissociated from the recovery of the object of the failed
public policy. In short, a “bureaucratization”. However, there is an environment and
possibilities to encourage a “debureaucratization" of processes in the Public Administration, so
that of process of special accounting are only instituted after the possible remedial and/or
conciliatory measures of the irregularities have been exhausted, with encouragement for
renegotiations of paralyzed or unfinished public projects, without prejudice to the pursuit of

accountability and repair of damage to the treasury, when necessary.

Keywords: Prevention and Consensual Resolution of Conflicts; Consensualism in Public
Administration; Renegotiation of unfinished public projects; Federal Court of Accounts;

Special Accountability.
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“Obviamente, o conflito é apenas uma das possiveis

formas de interacdo entre individuos, grupos,
organizagdes e coletividades. Uma outra possivel
forma seria a cooperacgao”.

(Bobbio, Matteuci e Pasquino, 1998)
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1. INTRODUCAO

1.1 Contextualiza¢io do Consensualismo na Administragio Piiblica e nos Orgios de
Controle
Segundo Bobbio, Matteuci e Pasquino (1998, p. 225), “Obviamente o conflito ¢ apenas
uma das possiveis formas de interacao entre individuos, grupos, organizagdes e coletividades.
Uma outra possivel forma seria a cooperagao”. Ainda segundo Bobbio, ao seguirmos a hipotese
do consenso, temos que “toda a sociedade se conserva gragas ao consenso de todos seus

membros em determinados valores comuns”.

A despeito da existéncia dos litigios envolvendo a administracdo da coisa publica, o
Estado contemporaneo “estd muito mais propenso a exercer uma fun¢do de mediador e de

garante, do que a de detentor do poder de império” (Bobbio, 1985).

Do latim consensus, “consenso” significa conformidade de opinides, de sentimentos e de
percepgdes, podendo ocorrer diante do acordo ou da anuéncia entre duas ou mais pessoas

perante determinada contenda (Fisher, Ury & Patton, 2018).

Na perspectiva do aumento da eficiéncia e do atendimento dos interesses publicos
fundamentais, de al¢ada constitucional, e a par do direito administrativo contemporaneo, a
Administragdo Publica vem aderindo, no meio doutrinario e no positivismo e cogéncia das
normas, a formas consensuais e negociadas de soluc¢des de seus litigios internos (envolvendo
os entes do Estado) e externos (envolvendo os administrados, particulares e controlados), o que

se denomina consensualismo administrativo. A mesma tendéncia ocorre nos 6rgaos de controle.

Gustavo Binenbojm (2006, p. 86) observa que o interesse publico prevalecente de uma

situagdo conflituosa decorre de um “jogo de ponderagdes™:

Dai se dizer que o Estado democratico de direito ¢ um Estado de ponderacao, que se
legitima pelo reconhecimento da necessidade de proteger e
promover, ponderada e razoavelmente, tanto os interesses particulares dos individuos
como os interesses gerais da coletividade. O que se chamara interesse publico € o resultado
final desse jogo de ponderagdes que, conforme as circunstancias normativas e faticas, ora
apontara para a preponderancia relativa do interesse geral, ora determinara a prevaléncia
parcial de interesses individuais.

Sobre a consensualidade no direito administrativo e na Administracdo Publica, André

Bergamachi (2019, p. 194), citando a Profa. Juliana Palma (2010), anota que:

(...), a consensualidade emerge como um novo paradigma do Direito Administrativo, com
a promessa de atender as demandas do Estado garante de direitos fundamentais, sobretudo
em cenarios de pluralidade de interesse. A ideia é ndo somente arbitrar interesses, mas
também, compd-los, sejam dois ou mais particulares, sejam entre particulares ¢ o Poder
Publico e entre o proprio Poder Publico.



A alternativa de o Estado celebrar acordos em substitui¢do a medidas imperiais e
unilaterais também se adere a um dos objetivos de desenvolvimento sustentavel estabelecidos
na Agenda 2030, chancelada pelos Estados-membros da Organizagdo das Nacdes Unidas
(ONU, 2015), inclusive o Brasil, relativamente ao tema “Paz, justiga e instituicdes eficazes”,
com o estabelecimento de metas, entre outras, o desenvolvimento de instituicdes eficazes,
responsaveis e transparentes, bem como a garantia de tomada de decisdo responsiva, inclusiva,

participativa e representativa.

A boa administracdo exsurge do principio da eficiéncia enquanto direito fundamental
constitucional. Conforme estabelece o art. 41 da Carta de Direitos Fundamentais da Unido

Europeia, o cidadao tem o direito fundamental a uma boa administragao.

O consensualismo na Administragcao Publica contemporanea ¢ destacado por Medauar

(2003, p. 78) nos seguintes termos:

A atividade de consenso-negociagéo entre Poder Publico e particulares, mesmo informal, passa
a assumir papel importante no processo de identificacdo de interesses publicos e privados,
tutelados pela Administragdo. Esta ndo mais detém exclusividade no estabelecimento do
interesse publico; a discricionariedade se reduz, atenua-se a pratica de imposicdo
unilateral e autoritaria de decisdes. A Administragdo volta-se para a coletividade, passando
a conhecer melhor os problemas e aspiragdes da sociedade. A Administracdo passa a ter
atividade de mediacdo para dirimir e compor conflitos de interesses entre varias partes ou
entre estas e a Administracao. Dai decorre um novo modo de agir, ndo mais centrado sobre
o ato como instrumento exclusivo de definicdo e atendimento do interesse publico, mas
como atividade aberta a colaboragao dos individuos.

Por seu turno, Quint (2019) destaca que a Administragdo Publica consensual consiste
na nocao horizontalizada de suas atividades marcadas, essencialmente, pelos tracos de
consensualidade e de didlogo com o particular, de participagdo na tomada de decisdes, assim

como pela ado¢do de mecanismos de governanga publica e conformidade.

Nesse introito, cabe mencionar a assinatura, em 13/4/2009, do II Pacto Republicano
de Estado por um Sistema de Justica mais acessivel, agil e efetivo, subscrito pelos Chefes dos
trés Poderes. Nesse documento, consta como objetivo II: “aprimoramento da prestacao
jurisdicional, mormente pela efetividade do principio constitucional da razoavel duracdo do

processo e pela prevengdo de conflitos”. Para isso, previu-se: “d) fortalecer a mediacdo e a

conciliacio, estimulando a resolucao de conflitos por meios autocompositivos, voltados & maior

pacificacdo social e menor judicializacdo”.

De acordo com Binenbojm (2023), a ideia de que apenas solugdes unilaterais impostas
pelo Estado-juiz ou pelo Estado-controlador, apés um longo contencioso, representam o

“verdadeiro interesse publico” consiste em um “duelo” com a realidade.



Na seara do consenso administrativo, apresentam-se os tradicionais instrumentos
juridicos de solucdo amistosa dos litigios: acordo, mediagdo, arbitragem, termo de ajuste e
compromisso, conciliagdo e outros ajustes semelhantes, dispostos em vasta legislagdo

infraconstitucional, que sera descrita ao longo deste estudo.

Previamente, cabe destacar o art. 26 do Decreto-Lei 4.657/1942 (Lei de Introducao as
Normas do Direito Brasileiro — LINDB), incluido pela Lei 13.655/2018, que dispde sobre a
celebragdo de termos de compromisso pelas autoridades administrativas, a fim de eliminar
irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicag@o do direito publico. Para
muitos especialistas, esse dispositivo representa uma verdadeira cldusula geral de

negociabilidade no Direito Publico.

A utilizagdo de meios consensuais de solucao de litigios pela Administracao Publica ¢
relativamente recente e estd alinhada ao desempenho das atividades do Estado e ao atendimento
ao interesse dos cidaddos. Oliveira & Schwanka (2009, p. 308), citando Prats, assim

contemporizam:

(...) as origens do fendmeno datam de meados da década de 90 do séc. XX especialmente
na Europa, traduzindo um consenso crescente de que a eficicia e a legitimidade da
atuacdo publica se fundamentam na qualidade da interagdo entre os distintos niveis de
Governo e entre estes ¢ as organizagdes empresariais ¢ da sociedade civil.

No Brasil, pais republicano, a Constitui¢ao Federal de 1988 — fundada no Estado
Democratico de Direito e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugdo
pacifica das controvérsias — abriu caminho para a administragdo publica consensual. Todavia,
a efetivacdo do consensualismo somente ocorreu a partir do direito administrativo aplicado ao
Estado Regulador, com destaque na legislacao aplicada as privatizagdes e as concessoes do

setor publico. Sobre esse ponto, Palma (2010, p. 172) verifica:

aumento quantitativo da previsdo dos acordos administrativos e ampliagdo do rol de
setores cuja disciplina juridica passou a prever a atuagdo administrativa consensual.
Embora esse processo seja intensificado a partir da primeira metade de 2000,
notadamente por conta do exercicio do poder normativo pelas Agéncias Reguladoras
para construir o seu arcabougo regulatorio, é certamente no periodo da década de 1990
que o plano normativo do Direito Administrativo sinaliza a ascensdo da consensualidade
no exercicio da fun¢do administrativa.

Rememora-se que, naquela época, constava na agenda de governo a Reforma
Gerencial do Estado Brasileiro, cujo principal objetivo era modernizar a Administragao Publica,
tornando-a mais eficiente, 4gil e focada nas necessidades do cidaddo. O Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), documento elaborado em 1995, pode ser

considerado a principal referéncia para as mudancas implementadas, inclusive com influéncia



na inclusdo da “eficiéncia” no art. 37 da Constitui¢do Federal, entre os principios que devem

nortear a Administragdo Ptblica'.

Importa destacar que as bases dessa reforma primavam que as atividades de controle
publico deveriam focar em resultados, avaliagdo de desempenho, contrato de gestdo,

transparéncia e accountability, em substituicao ao tradicional controle baseado em processos.

No contexto de uma gestdo estatal consensual, ¢ relevante considerar e distinguir a
forma de atuacao do controle publico, pois em nada contribuira para a autocomposi¢ao dos
conflitos se a Administragdo Publica for consensual, mas a forma de atuagcdo dos o6rgaos
controladores primar, isoladamente, pelo modelo verticalizado, unilateral, formalista e

sancionador.

E importante destacar que o artigo 13, paragrafo 1°, do Decreto 9.830/2019, que
regulamentou a Lei 13.655/2018, determinou que a atuacdo dos oOrgdos de controle deve
priorizar a¢des preventivas em detrimento de processos sancionadores, tal como ocorre nas

tomadas de contas especiais.

Assim, faz-se necessario estudar as tipologias de controle publico, seu objeto e campo
de incidéncia. Medauar (2018) ensina que, quanto ao aspecto em que incide, o controle pode se
dar como: 1) controle da legalidade, visando a legalidade em geral ou a legalidade contébil-
financeira; 2) controle de mérito; e 3) controle da “boa administragdo” (eficiéncia,

produtividade, gestao).

Para Ferraz (2019, p. 91), “o recrudescimento dos mecanismos de controle se afigura
solucdo para décadas de patrimonialismo e obscuridade, o que contribui para a difusdo de uma
cultura de controle formalista e sancionatéria”. Mas a atividade de controle do estado necessita
ser vista por outra dimensao com vista a aderéncia ao principio da “boa administracao”. Assim,
propde uma nova tipologia, quanto a consequéncia juridica de atuacdo: “controle sancionatdrio
e controle consensual”. As bases desta pesquisa se assentam nessas Ultimas tipologias de

atuacao do controle (consensual e da boa-administragdo).

1.2 Processo de Tomada de Contas Especial (TCE) no Cerne da Administracio e
Controle Publico Consensualista

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢é o o6rgao federal brasileiro, de algada
administrativa, que auxilia o Congresso Nacional no exercicio do Controle Externo da
Administragdo Publica, tendo como uma de suas atribui¢cdes previstas no art. 71, II, da
Constituicao Federal: julgar as contas dos gestores de dinheiros, bens e valores publicos e

daqueles outros que cometerem irregularidades resultantes em prejuizos ao erario.



Para o caso de ocorréncia de irregularidades que resulte dano ao erério, os 6rgdos e
entidades da Administracdo Publica Federal brasileira vale-se da instauracdo do processo de
tomada de contas especial (TCE), que tem por finalidade a responsabilizagdo e punicao do
gestor faltoso e a recuperacdo dos valores publicos desviados ou mal geridos, conforme
estabelece o art. 8° da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU). No bojo de suas competéncias,

o TCU aprecia as TCEs e julga as contas dos responsaveis nelas arrolados.

No contexto da administragdo e controle publico consensual, cabe ressaltar que a TCE
¢ um processo de exce¢do, haja vista que somente podera ser instaurada apos esgotadas todas
as medidas administrativas adequadas e cabiveis para regularizar a situacdo motivadora da
irregularidade, inclusive a adog¢do de solugcdo consensual, conforme estabelece o art. 3° da
Instrugdo Normativa TCU 98/2024*> — aqui denominada fase interna de saneamento
administrativo®. Busca-se com tais medidas preservar o objeto do gasto e evitar o fracasso da
acao publica.

Ocorre que, nas ultimas décadas no Brasil, temos presenciado uma massificagdo da
instauracao do processo de TCE dissociada da recuperagao do bem ou acao publica prejudicada.
A esse fendmeno, caracterizo como “tcelizagdo” - instauragdo descomedida de processos de

TCE — termo entendido como um paralelo ao “judicializagao”.

A fim de evitar tal ocorréncia, faz-se necessario que a Administragao Publica lesada e
os orgdos de controle melhor compreendam e valorem as possibilidades de saneamento
administrativo, inclusive via medidas conciliativas, antes da deflagracdo da TCE. Tal processo

aqui denominado como “destcelizacao” — um paralelo ao “desjudicializagdo”.

Com efeito, cabe registrar que consoante o art. 13, § 2° do Decreto 9.830/2019: “A
eventual estimativa de prejuizo causado ao erario nao poderd ser considerada isolada e
exclusivamente como motivagao para se concluir pela irregularidade de atos, contratos, ajustes,

processos ou normas administrativos.” (grifei)

A propoésito, como veremos neste estudo, o arcabougo normativo vigente oferece
diferentes solu¢des amigéaveis via ajustes e transagdes envolvendo dano ao erario, sem que isso
resulte em tomada de contas especial, como ¢ o caso dos acordos de leniéncia e de nao
persecucao civil e os termos de ajustamento de gestdo, desde que o ressarcimento do prejuizo
publico faga parte da negociagao.

A principal justificativa para isso ¢ que, na logica da administracdo e controle

consensual, a tomada de contas especial configura um litigio ou contencioso que se deve evitar,

por se tratar de medida que representa o insucesso na aplicacao de recursos publicos destinados



a implementagdo de politicas publicas de interesse coletivo ou mesmo na manutencdo de

atividades de natureza publica.

Isso implica que, diante de obras publicas paralisadas ou inacabadas, por exemplo, de
hospitais, escolas, pontes ou estradas, que ndo foram concluidas devido a litigios
administrativos que resultaram em instauragdo de TCE contra os gestores, a prioridade da
Administragdo seria a tentativa de conciliagdo e saneamento administrativo para permitir a
retomada e conclusdo desses bens publicos, em vez de, primordialmente, buscar a puni¢ao dos
responsaveis, o ressarcimento dos danos ou a criacdo de um titulo executivo para cobranga
judicial, cujo sucesso ndo ¢ garantido, com efeitos adversos da “tcelizacdo”, como a
judicializagio dos casos* ou a perda definitiva dos bens publicos dado o longo decurso do tempo

do processo.

Ainda nos dias atuais, infelizmente ao erério e a sociedade (interesse publico), muitas
obras, com elevados investimentos publicos, permanecem sem prestabilidade para as

localidades destinatarias (politicas publicas fracassadas).

Relativamente a esses empreendimentos foram instauradas TCEs contra os
responsaveis pelas irregularidades e inconformidades que resultaram na paralisa¢do das obras.
As contas especiais foram julgadas irregulares com condenagdes de restituicao dos débitos ao
erario e multas foram aplicadas, chegando o processo na fase de a¢des executivas judiciais, com

base nos acordaos do TCU.

A despeito da responsabilizacdo dos gestores faltosos, ndo houve preocupacao da
Administragdo em retomar os empreendimentos publicos e coloca-los em funcionamento para

beneficio da comunidade.

Dado o longo decurso de tempo, muitas obras restaram imprestaveis. Se a
Administragdo tivesse adotado tempestivas medidas saneadoras e/ou conciliatdrias,
provavelmente o destino desses empreendimentos fosse diferente: retomada e conclusdo com

beneficio para a sociedade.

O ministro Vital do Régo, relator do processo do TCU que analisa a gestdo de obras
paralisadas que envolvam recursos do Orcamento da Unido (OGU) (TC 009.197/2022-2),
ressaltou, no voto condutor do acordao 2134/2023-Plenario: “Esses problemas tém gerado
impactos diretos e indiretos na populagdo. Afinal, além do desperdicio dos recursos publicos
investidos, a paralisacdo impede a populacdo de usufruir beneficios de cada bem publico nao

concluido.”



Nesse trabalho o TCU constatou que ndo existem normas para orientar os gestores
sobre o que deve ser feito com as obras paralisadas. Isso traz inseguranca juridica aos gestores,
pois nao fica claro o que deve ser levado em consideragao nas decisoes sobre a destinacao dos
empreendimentos inacabados. O resultado ¢ a alocagao ineficiente de recursos e esforgos para

gestdo de despesas que geram pouco ou nenhum beneficio para a populagio”.

Além disso, atualmente um grande nimero de TCEs ao final das instru¢des na fase
interna e externa sao arquivadas pelo TCU com fundamento na auséncia ou inconsisténcias nos
pressupostos de constituicdo e de desenvolvimento valido e regular do processo (art. 212, do
RI/TCU)®. Definitivamente, a TCE ndo ¢ solugdo para os conflitos administrativos. Pelo
contrario, dependendo do caso, sua instauracdo pode gerar mais contencioso € prejuizo, a

exemplo das obras publicas inconclusas.

Em regra, dado o carater de responsabilizagao e de punicao do gestor publico faltoso,
desvinculado do objeto lesado, uma vez deflagrada a TCE, os instrumentos juridicos inerentes
aos recursos publicos malversados sdo rescindidos, excluindo-se, assim, medidas de
repactuacao da execucdo do plano de trabalho de determinada acdo do Estado, quer seja
executada diretamente pelo 6rgao ou entidade detentora dos recursos, quer seja executada de
forma descentralizada a outros entes federados ou instituicdes privadas, mediante as diversas

modalidades de instrumentos de transferéncias da Unido.

O art. 11 da Medida Provisoria 1.174/2023, vedava a inclusdao dos empreendimentos
publicos no Pacto Nacional pela Retomada de Obras e de Servicos de Engenharia Destinados a

Educagao Basica, caso estivessem com TCEs instauradas.

Felizmente, essa situacdo foi logo contornada pela Lei 14.719/2023, que passou a
permitir a responsabilizagdo de gestores faltosos sem prejudicar repactuagdes de obras e
projetos publicos da area da educacdo e satde, solugdo legislativa adequada a tese da
“destcelizacao” aqui defendida, podendo, inclusive, ser estendida para outros setores de atuagao

do Estado.

Diante da necessidade de definir formas de trabalho voltadas a busca de solugdes
consensuais envolvendo 6rgdos de controle, gestores publicos e particulares, o TCU publicou
a Instrugcdo Normativa 91, de 22 de dezembro de 2022, instituindo procedimentos internos de
solucdo consensual de controvérsias relevantes e prevengao de conflitos afetos a orgaos e

entidades da Administragao Publica Federal.



2.  MARCO LEGAL DO CONSENSUALISMO ADMINISTRATIVO

A paradigmatica reforma administrativa brasileira dos anos 90 (com foco no Estado
gerencial e de resultados), entre outros institutos, trouxe a figura das agéncias executivas € o
“contrato de gestdo”, além da inclusao expressa do principio da eficiéncia na Constituigdao
Federal, no capitulo da Administracdo Publica. Todavia, ainda muito em decorréncia dos
resquicios do Estado patrimonialista e burocratico, a solu¢ao consensual dos conflitos na seara
da Administracdo Publica, sem a intervengdo do Poder Judiciario, apresentou-se timida e

excepcionalissima.

Conforme sera abordado, a positivagdo da administragdo  publica
gerencial-consensualista na legislagdo nacional foi paulatinamente sendo construida.
Inicialmente, de modo especifico para alguns setores do Estado e, mais recentemente, de forma
geral, estabelecendo o tdo esperado amparo legal para a utilizacdo dos instrumentos de consenso

pelas autoridades administrativas e pelos 6rgdos de controle.

Assim, foram superados debates acerca da legalidade da autocomposi¢@o dos conflitos
em face da supremacia e indisponibilidade do interesse publico sobre o particular, albergando
seguranca juridica aos acordos e transacdes celebrados em diversos setores e atividades do
Estado, aumento na eficiéncia e melhor governanga nas instituigdes, e, ainda, baixo custo de

oportunidade para a escolha de uma alternativa negociada em relagdo a opgdo pelo litigio’.

Nao se pode falar em marco legal do consensualismo administrativo sem mencionar o
impulso do proprio poder judiciario a solugdo dos conflitos por via de acordos extrajudiciais.
Nesse sentido, cita-se a Resolugdo CNJ 125, de 29/11/2010 (com alteragdes posteriores), que
dispoe sobre a Politica Judicidria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de interesses
no ambito do Poder Judiciario. Destaca-se aqui um importante considerando da norma: a

necessidade de se consolidar uma politica publica permanente de incentivo e aperfeicoamento

dos mecanismos consensuais de solucdo de litigios.

Nessa mesma linha, por meio da Resolucdo 118, de 1° de dezembro de 2014, o
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) instituiu a “Politica Nacional de Incentivo
a Autocomposicdo no ambito do Ministério Publico”, cabendo citar um dos fundamentos
delineados: “Considerando a importancia da prevencao e da reducao da litigiosidade e que as
controvérsias e os conflitos envolvendo o Poder Publico e os particulares, ou entre estes,

notadamente aquelas de natureza coletiva, podem ser resolvidas de forma célere, justa, efetiva

¢ implementavel;”.
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A seguir, estdo dispostas as principiais normas (sentido lato) que dao suporte legal a
Administragdo e ao Controle Publico consensualista para atuarem e firmarem acordos

extrajudiciais, preventivamente, e¢/ou sanearem litigios em beneficio do interesse publico.

De inicio, cabe destacar o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), que ¢ um acordo

extrajudicial celebrado sob a égide da Lei 7.347/1985 (Lei da Agao Civil Publica por Danos
Coletivos) entre o Ministério Publico ou 6rgao ou entidade da Administragao Publica e o agente
violador, com a finalidade de impedir a continuidade da situagdo irregular, reparar dano ao

direito coletivo e evitar a a¢do judicial. Dessa lei, importa mencionar o § 6° do art. 5°

§ 6° Os orgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficacia
de titulo executivo extrajudicial. (Incluido pela Lei n* 8.078, de 11.9.1990).

A Lei 6.385/1976 dispde sobre o mercado de valores mobiliarios e cria a Comissao
dos Valores Mobiliarios (CVM). Em seu art. 11, § 5°, estabelece previsdo para o investigado

assinar Termo de Compromisso (TC), da seguinte forma:

§ 5° A Comissédo de Valores Mobiliarios, apos analise de conveniéncia ¢ oportunidade, com
vistas a atender ao interesse publico, podera deixar de instaurar ou suspender, em qualquer
fase que preceda a tomada da decisdo de primeira instancia, o procedimento administrativo
destinado a apuracdo de infragdo prevista nas normas legais e regulamentares cujo
cumprimento lhe caiba fiscalizar, se o investigado assinar termo de compromisso no qual
se obrigue a: (Redagdo dada pela Lei n® 13.506, de 2017)

I - cessar a pratica de atividades ou atos considerados ilicitos pela Comissdo de Valores
Mobiliarios; e

II - corrigir as irregularidades apontadas, inclusive indenizando os prejuizos.
O art. 23, XV, da Lei 8.987/1995 (com alteragdes posteriores), que dispde sobre o
regime de concessdo e permissdo da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da

Constituicao Federal, prescreve que a estipulacao do foro e do modo amigével de solucao das

divergéncias sdo clausulas essenciais do contrato de concessao.

Nas leis referentes as agéncias reguladoras que se seguiram, hé previsao para a solucao
extrajudicial das divergéncias nos contratos de concessdes, mediante celebracdo de
“compromissos” ou “conciliagdes”: Lei 9.472/1997 (Agéncia Nacional de Telecomunicagdes —
ANATEL); Lei 9.478/1997 (Agéncia Nacional do Petroleo — ANP); Lei 9.656/1998 (Agéncia
Nacional de Satide Suplementar — ANS).

A Lei 10.233/2001 (com atualizagdes posteriores) trata da reestruturacdo dos
transportes aquavidrio e terrestre, cria o Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (ANTAQ) e o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de

Transportes (DNIT). Seu art. 35, XVI, dispde que o contrato de concessdo deverd refletir


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8078.htm#art113
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13506.htm#art35
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fielmente as condi¢des do edital e da proposta vencedora, tendo como uma das cldusulas

essenciais regras sobre solucio de controvérsias relacionadas com o contrato e sua execucio,

inclusive a conciliacdo e a arbitragem.

Para maior respaldo a implementacao do principio do consensualismo administrativo,
importante marco legal, de carater geral, ressalto a Lei 13.105/2015 (Codigo de Processo Civil
Brasileiro), que estabelece que:

Art. 3° Nao se excluira da apreciag@o jurisdicional ameaga ou lesdo a direito.

§ 1° E permitida a arbitragem, na forma da lei.

§ 2° O Estado promovera, sempre que possivel, a solucdo consensual dos conflitos.

§ 3° A conciliacido, a mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos deverdo

ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos ¢ membros do Ministério
Publico, inclusive no curso do processo judicial.

Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo camaras de
mediacdo e conciliacdo, com atribui¢des relacionadas a solucdo consensual de conflitos no
ambito administrativo, tais como:

I - dirimir conflitos envolvendo 6rgaos e entidades da administragao publica;

Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugdo de conflitos, por meio de
conciliag@o, no ambito da administragdo publica;

III - promover, quando couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta.

Art. 175. As disposigdes desta Se¢do ndo excluem outras formas de conciliagdo e mediacdo
extrajudiciais vinculadas a Orglos institucionais ou realizadas por intermédio de
profissionais independentes, que poderdo ser regulamentadas por lei especifica.

Paragrafo unico. Os dispositivos desta Secdo aplicam-se, no que couber, as cdmaras
privadas de conciliagdo e mediacdo. (grifos acrescidos).

Também em 2015, foi promovida uma significativa alteracao na Lei 9.307/1996, que

dispde sobre a arbitragem: a Lei 13.129/2015 permitiu a utilizagdo da arbitragem na

Administragdo Publica, nos seguintes termos:

Art. 1° As pessoas capazes de contratar poderdo valer-se da arbitragem para dirimir litigios
relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

§ 1° A administragdo publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir
conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis. (Incluido pela Lei n® 13.129, de

2015)
§ 2° A autoridade ou o 6rgdo competente da administracdo publica direta para a celebracdo

de convencdo de arbitragem € a mesma para a realizacdo de acordos ou transacoes.
(Incluido pela Lei n® 13.129. de 2015)

Art. 2° A arbitragem podera ser de direito ou de equidade, a critério das partes.

§ 1° Poderdo as partes escolher, livremente, as regras de direito que serdo aplicadas na
arbitragem, desde que ndo haja violag@o aos bons costumes ¢ a ordem publica.

§ 2° Poderdo, também, as partes convencionar que a arbitragem se realize com base nos
principios gerais de direito, nos usos e costumes € nas regras internacionais de comércio.
§ 3° A arbitragem que envolva a administrag@o publica sera sempre de direito e respeitara
o principio da publicidade. (Incluido pela Lei n°® 13.129, de 2015). (Grifos acrescidos).



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13129.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13129.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13129.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13129.htm#art1
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De grande relevancia para o consensualismo administrativo, a Lei 13.140/2015 dispos

sobre a mediacdo como meio de solucdo de controvérsias entre particulares e sobre a

autocomposic¢do de conflitos no dmbito da Administracdo Publica. Essencialmente, estabeleceu

que:

1) os principios da mediacdo: imparcialidade do mediador, isonomia e autonomia da
vontade entre as partes, oralidade, informalidade, busca do consenso,
confidencialidade e boa-f¢ (art. 2°);

i1) a possibilidade de se mediar conflitos sobre direitos disponiveis ou sobre direitos
indisponiveis que admitam transacdo (art. 3°);

iii)a possibilidade de a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criarem
camaras de prevencao e resolucdo administrativa de conflitos nos respectivos orgaos
da Advocacia Publica com o objetivo de: a) dirimir conflitos entre 6rgdos e entidades
da administragdo publica; b) avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugdo de
conflitos, por meio de composi¢do, no caso de controvérsia entre particular e pessoa
juridica de direito publico; e ¢) promover, quando couber, a celebragdo de termo de
ajustamento de conduta (art. 32, I, II e III);

iv)a suspensdo da prescricdo quando da instaura¢do de procedimento administrativo
para a resolucdo consensual de conflito (art. 34);

v) no caso de conflitos que envolvam controvérsia juridica entre 6érgaos ou entidades
de direito publico da administracdo publica federal, a AGU devera realizar composi¢ao
extrajudicial do conflito (art. 36);

vi)para os casos em que a matéria objeto do litigio esteja sendo discutida em acao de
improbidade administrativa ou sobre ela haja decisdo do Tribunal de Contas da Unido,
a conciliacdao dependera da anuéncia expressa do juiz da causa ou do Ministro Relator
(art. 36, § 4°);

vii) afaculdade aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, as suas autarquias,
fundagdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista federais,
submeter seus litigios com o6rgdos ou entidades da administragdo publica federal a
Advocacia-Geral da Unido, para fins de composi¢ao extrajudicial do conflito (art. 37);

viii) a propositura de agdo judicial em que figurem concomitantemente nos polos
ativo e passivo 0rgaos ou entidades de direito publico que integrem a administragao
publica federal devera ser previamente autorizada pelo Advogado-Geral da Unido (art.
39);

ix)os servidores e empregados publicos que participarem do processo de composi¢ao
extrajudicial do conflito, somente poderdo ser responsabilizados civil, administrativa
ou criminalmente quando, mediante dolo ou fraude, receberem qualquer vantagem
patrimonial indevida, permitirem ou facilitarem sua recepg¢ao por terceiro, ou para tal
concorrerem (art. 40);

x) o Advogado-Geral da Unido, diretamente ou mediante delegagdo, e os dirigentes
maximos das empresas publicas federais, em conjunto com o dirigente estatutario da
area afeta ao assunto, poderdo autorizar a realizagdo de acordos ou transagdes para
prevenir ou terminar litigios, inclusive os judiciais (art. 44, alterando o art. 1° da Lei
9.469/1997).

Na estrutura administrativa da Advocacia-Geral da Unido (AGU), funciona a Camara

de Mediaciio e de Conciliagdo da Administracdo Publica Federal (CCAF)?, cujas competéncias,
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entre outras, de acordo com os arts. 28, VI, e 41 do Decreto 11.328/2023, incluem: atuar, por
meio de autocomposic¢do, busca da prevencdo e solugdo consensual de conflitos, judicializados
ou ndo, que envolvam o6rgaos da Administracdo Publica Federal, autarquias ou fundagdes
federais, inclusive referentes a estados, municipios, Distrito Federal e particulares. Importante
campanha da CCAF foi langada em 2007: “Diga NAO ao Conflito Conciliar ¢ a SOLUCAO”

(folder anexo I).

Por meio do Decreto 12.091, de 3 de julho de 2024, foi instituido a Rede Federal de
Mediag¢ao e Negociacdo (Resolve), destinada a organizar, promover e aperfeicoar o uso da
autocomposicao de conflitos por meio da mediagdo e da negociacdo como ferramentas de

gestao e de melhoria da execugdo de politicas publicas.

O art. 3° do decreto estabeleceu os seguintes objetivos principais do Resolve:

I. promover a atuacdo estratégica da administracdo publica federal nos procedimentos de
mediacdo e negociacgao;

II. estimular a solugdo de conflitos por meio da mediagdo e da negociagdo, com vistas a:

a) prevenir e superar os entraves na execucdo de politicas publicas; e

b) reduzir a litigiosidade e diminuir o contencioso judicial e administrativo;

O art. 84 da Lei 12.249/2010 acresceu o art. 4°-A na Lei 9.469/1997, para permitir a
utilizacao do TAC pela AGU, com o seguinte teor:

Art. 4°-A. O termo de ajustamento de conduta, para prevenir ou terminar litigios, nas

hipdteses que envolvam interesse publico da Unido, suas autarquias e fundagdes, firmado
pela Advocacia-Geral da Unido, devera conter:

I - a descrigdo das obrigacdes assumidas;

II - o prazo e o modo para o cumprimento das obrigagdes;

III - a forma de fiscalizag¢do da sua observancia;

IV - os fundamentos de fato e de direito; e

V - aprevisdo de multa ou de san¢do administrativa, no caso de seu descumprimento.

Paragrafo unico. A Advocacia-Geral da Unido podera solicitar aos 6rgdos e entidades
publicas federais manifestagdo sobre a viabilidade técnica, operacional e financeira das
obrigagoes a serem assumidas em termo de ajustamento de conduta, cabendo ao Advogado-
Geral da Unido a decisdo final quanto a sua celebragao.

A Lei 12.815/2013, que trata sobre a exploracao direta e indireta, pela Unido, de portos
e instalagdes portuarias e sobre as atividades desempenhadas pelos operadores portuarios,
estabelece que, para dirimir litigios relativos ao inadimplemento de obrigagdes financeiras que
impossibilite celebrar ou prorrogar contratos de concessdo e arrendamento e obter novas

autorizacdes, podera ser utilizada a arbitragem (§ 1°, art. 62).

O art. 31 da Lei 13.448/2017 estabeleceu diretrizes gerais para prorrogagdo e
relicitagdo dos contratos de parceria nos setores rodovidrio, ferroviario e aeroportudrio e assim

dispos: “As controvérsias surgidas em decorréncia dos contratos nos setores de que trata esta



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9469.htm#art4a
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Lei apds decisdo definitiva da autoridade competente, no que se refere aos direitos patrimoniais

disponiveis, podem ser submetidas a arbitragem ou a outros mecanismos alternativos de solucdo

de controvérsias.”

Por seu turno, o Decreto 10.025/2019 dispde sobre a arbitragem para dirimir litigios
que envolvam a Administracdo Publica Federal (reguladora) nos setores de infraestrutura e

regulamenta dispositivos das Leis 10.233/2001, 12.815/2013 e 13.448/2017, cabendo destacar:

Art. 1° Este Decreto dispde sobre a arbitragem, no ambito do setor portuario e de
transportes rodoviario, ferroviario, aquaviario e aeroportuario, para dirimir litigios que
envolvam a Unido ou as entidades da administragdo publica federal e concessionarios,
subconcessionarios, permissionarios, arrendatarios, autorizatirios ou operadores
portuérios.

Art. 2° Poderdo ser submetidas a arbitragem as controvérsias sobre direitos patrimoniais
disponiveis.

Paragrafo tnico. Para fins do disposto neste Decreto, consideram-se controvérsias sobre
direitos patrimoniais disponiveis, entre outras:

I - as questdes relacionadas a recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos;

IT - o calculo de indenizagdes decorrentes de extingao ou de transferéncia do contrato de
parceria; €

IIT - o inadimplemento de obrigacdes contratuais por quaisquer das partes, incluidas a
incidéncia das suas penalidades e o seu calculo.

A Lei 13.465/2017, que dispde sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana,
conhecida como Reurb, em seu art. 10, V, estabelece que estimular a resolucao extrajudicial de

conflitos, em reforco a consensualidade e a cooperacdo entre Estado e sociedade é um dos

objetivos da Reurb, a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A Lei 13.867/2019 alterou o Decreto-Lei 3.365/1941 (incluiu o art. 10-B) para
possibilitar a op¢do pela mediacdo ou pela via arbitral para a definicdo dos valores de

indenizagdo nas desapropriacdes de bens por utilidade publica.

A Lei 8.429/1992, Lei de Improbidade Administrativa (LIA), que, originalmente,
vedava acordos, transagdes ou conciliagcdes nas agdes de improbidade administrativa, com as
alteragdes introduzidas pela Lei 14.230/2021, admitiu ao Ministério Publico, ou mesmo ao
orgdo juridico administrativo competente, em certos casos, a celebracdo de acordo de nao

persecucdo civil (ANPC), inclusive, com o auxilio dos Tribunais de Contas:

Art. 17-B. O Ministério Publico podera, conforme as circunstincias do caso concreto,
celebrar acordo de ndo persecucdo civil, desde que dele advenham, ao menos, os seguintes
resultados: (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021) (Vide ADI 7042) (Vide ADI 7043)

I - o integral ressarcimento do dano; (Incluido pela Lei n°® 14.230, de 2021)

II - a reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de
agentes privados. (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

(..)
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§ 2° Em qualquer caso, a celebracdo do acordo a que se refere o caput deste artigo
considerara a personalidade do agente, a natureza, as circunstancias, a gravidade ¢ a
repercussdo social do ato de improbidade, bem como as vantagens, para o interesse publico,
da rapida solugdo do caso. (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)

§ 3° Para fins de apuracdo do valor do dano a ser ressarcido, devera ser realizada a oitiva
do Tribunal de Contas competente, que se manifestard, com indica¢do dos pardmetros
utilizados, no prazo de 90 (noventa) dias.

Anote-se que na esfera criminal ha a transagdo penal, no art. 76 da Lei 9.099/1995
(Juizados Especiais), e o Acordo de Nao Persecu¢do Penal (ANPP), na Lei 13.964/2019 (Pacote
Anticrime).

A Lei 13.964/2019 (Pacote Anticrime) estabeleceu no art. 28-A do Coédigo de Processo
Penal (CPP), que ndo sendo caso de arquivamento e tendo o investigado confessado formal e
circunstancialmente a pratica de infragdo penal sem violéncia ou grave ameaga € com pena

minima inferior a quatro anos, o Ministério Piblico podera propor acordo de ndo persecugdo

penal, desde que necessario e suficiente para reprovagdo e prevengao do crime, mediante as
certas condigdes ajustadas cumulativa e alternativamente descritas em dispositivos desse

mesmo artigo.

Ha, também, o Termo do Compromisso de Cessacdo de Pratica (TCCP) e o Acordo de

Leniéncia— (AL) previstos nos art. 85 e 86 da Lei 12.529/2011, que, entre outras, dispos sobre

a estrutura do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e sobre a prevencao e repressao as

infragdes contra a ordem econdmica:

Art. 85. Nos procedimentos administrativos mencionados nos incisos I, II e III do art. 48
desta Lei, o Cade podera tomar do representado compromisso de cessagao da pratica sob
investigacdo ou dos seus efeitos lesivos, sempre que, em juizo de conveniéncia e
oportunidade, devidamente fundamentado, entender que atende aos interesses protegidos
por lei.

Art. 86. O Cade, por intermédio da Superintendéncia-Geral, podera celebrar acordo de
leniéncia, com a extin¢do da agdo punitiva da administragdo publica ou a redugao de 1 (um)
a 2/3 (dois tergos) da penalidade aplicavel, nos termos deste artigo, com pessoas fisicas e
juridicas que forem autoras de infracdo a ordem econdmica, desde que colaborem
efetivamente com as investigagdes e o processo administrativo (...).

A Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupcao) dispde sobre a responsabilizagdo (objetiva)
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a Administragdo Publica,
nacional ou estrangeira, e estabelece que a autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade

publica podera celebrar acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica

de atos ilicitos e que colaborem efetivamente com as investigagdes € o processo administrativo

(art. 16).

Essa lei foi regulamentada pelo Decreto 11.129/2022, cujo art. 32 dispde: “o acordo

de leniéncia é ato administrativo negocial decorrente do exercicio do poder sancionador do
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Estado, que visa a responsabilizacdo de pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos contra a
administracdo publica nacional ou estrangeira” (grifou-se).

Com destaque, a Lei 13.655/2018 promoveu importantes alteragdes no Decreto-Lei
4.657/1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB), cabendo realgar o

art. 26, que dispdoe sobre a celebragdo de termos de compromisso pelas autoridades

administrativas, a fim de eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagao contenciosa na

aplicacdo do direito publico — uma verdadeira clausula geral do consenso administrativo.

Esse dispositivo e as demais alteragdes da LINDB (arts. 20 a 30) foram
regulamentados pelo Decreto 9.830/2019, do qual cabe destacar as inovagdes da celebragdo

pela autoridade administrativa de compromisso e desta com o orgio de controle interno de

termo de ajustamento de gestdo, ambos com a finalidade de dirimir consensualmente conflitos:

Compromisso

Art. 10. Na hipotese de a autoridade entender conveniente para eliminar irregularidade,
incerteza juridica ou situagdes contenciosas na aplicagdo do direito publico, podera celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel e as seguintes
condigdes:

I - apos oitiva do 6rgdo juridico;
II - apos realizagdo de consulta publica, caso seja cabivel; e
III - presencga de razoes de relevante interesse geral.

§ 1° A decisdo de celebrar o compromisso a que se refere o caput sera motivada na forma
do disposto no art. 2°.

§ 2° O compromisso:
I - buscara solugado proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais;

II - ndo podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de direito
reconhecido por orientagdo geral; e

III - prevera:

a) as obrigagdes das partes;

b) o prazo ¢ 0 modo para seu cumprimento;

¢) a forma de fiscalizacdo quanto a sua observancia;

d) os fundamentos de fato e de direito;

e) a sua eficacia de titulo executivo extrajudicial; e

f) as san¢des aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 3° O compromisso firmado somente produzira efeitos a partir de sua publicagéo.

§ 4° O processo que subsidiar a decisdo de celebrar o compromisso sera instruido com:

I - o parecer técnico conclusivo do o6rgdo competente sobre a viabilidade técnica,
operacional e, quando for o caso, sobre as obrigacdes orgamentario-financeiras a serem
assumidas;

II - o parecer conclusivo do orgéo juridico sobre a viabilidade juridica do compromisso,
que contera a analise da minuta proposta;

III - a minuta do compromisso, que conterd as alteracdes decorrentes das analises técnica e
juridica previstas nos incisos I e II; e
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IV - a copia de outros documentos que possam auxiliar na decisdo de celebrar o
COMpPromisso.

§ 5° Na hipotese de o compromisso depender de autorizagdo do Advogado-Geral da Unido
¢ de Ministro de Estado, nos termos do disposto no § 4° do art. 1° ou no art. 4°-A da Lein®
9.469, de 10 de julho de 1997, ou ser firmado pela Advocacia-Geral da Unido, o processo
de que trata o § 3° serd acompanhado de manifestagdo de interesse da autoridade maxima
do 6rgao ou da entidade da administrag@o publica na celebragdo do compromisso.

§ 6° Na hipotese de que trata o § 5°, a decisdo final quanto a celebragdo do compromisso
sera do Advogado-Geral da Unido, nos termos do disposto no paragrafo unico do art. 4°-A
da Lein® 9.469, de 1997.

Termo de ajustamento de gestao

Art. 11. Podera ser celebrado termo de ajustamento de gestao entre os agentes publicos e
os orgaos de controle interno da administrag@o publica com a finalidade de corrigir falhas
apontadas em agdes de controle, aprimorar procedimentos, assegurar a continuidade da
execucao do objeto, sempre que possivel, e garantir o atendimento do interesse geral.

§ 1° A decisao de celebrar o termo de ajustamento de gestdo serda motivada na forma do
disposto no art. 2°.

§ 2° Nao sera celebrado termo de ajustamento de gestdo na hipdtese de ocorréncia de dano
ao erario praticado por agentes publicos que agirem com dolo ou erro grosseiro.

§ 3° A assinatura de termo de ajustamento de gestdo serd comunicada ao 6rgdo central do
sistema de controle interno.

A nova Lei de Licitagoes ¢ Contratos Administrativos (Lei 14.133/2021) estabeleceu

meios alternativos de resolucao de controvérsias, conforme os dispositivos a seguir:

Art. 151. Nas contratagdes regidas por esta Lei, poderdo ser utilizados meios alternativos
de prevengdo e resolugdo de controvérsias, notadamente a conciliagdo, a mediacdo, o
comité de resolugdo de disputas e a arbitragem.

Paragrafo tUnico. Sera aplicado o disposto no caput deste artigo as controvérsias
relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis, como as questdes relacionadas ao
restabelecimento do equilibrio econdémico-financeiro do contrato, ao inadimplemento de
obrigagdes contratuais por quaisquer das partes e ao calculo de indenizagdes.

Art. 152. A arbitragem sera sempre de direito e observara o principio da publicidade.

Art. 153. Os contratos poderdo ser aditados para permitir a ado¢do dos meios alternativos
de resolucgdo de controvérsias.

Art. 154. O processo de escolha dos arbitros, dos colegiados arbitrais e dos comités de
resolugdo de disputas observara critérios ison0micos, técnicos e transparentes.

No campo das fiscalizagdes ambientais, o Decreto 6.514/2008, com atualizagdes
posteriores, dispde sobre as infragdes e sangdes administrativas ao meio ambiente e estabelece
o processo administrativo federal dessas apuracgdes, cabendo destacar o dispositivo que permite
converter sangdo pecunidria em prestacdo de servicos de preservacdo, de melhoria e de

recuperagdo da qualidade do meio ambiente (acordos de substituicdo de multas ambientais —

ASM):

Art. 96. Constatada a ocorréncia de infracdo administrativa ambiental, serd lavrado auto
de infragdo, do qual devera ser dado ciéncia ao autuado, assegurando-se o contraditorio ¢ a
ampla defesa.
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(...)

§ 5° Do termo de notificagdo da lavratura do auto de infragao constara que o autuado, no
prazo de vinte dias, contado da data da cientificagdo, podera: (Incluido pelo Decreto n°
11.080, de 2022)

(...)
IT - aderir a uma das seguintes solucdes legais possiveis para o encerramento do
processo: (Redagdo dada pelo Decreto n® 11.373, de 2023)

a) pagamento da multa com desconto; (Incluido pelo Decreto n® 11.373, de 2023)

b) parcelamento da multa; ou  (Incluido pelo Decreto n°® 11.373, de 2023)

c) conversdo da multa em servigos de preservacdo, de melhoria e de recuperagdo da
qualidade do meio ambiente.  (Incluido pelo Decreto n® 11.373, de 2023).

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), 6rgao central de controle interno, publicou a
Portaria Normativa 27, de 11 de outubro de 2022, a respeito do sistema de Correigdo do Poder
Executivo Federal, com revogacao de normas anteriores. O art. 61 dessa norma define o termo

de ajustamento de conduta (TAC) para aplicagdo nos casos em que especifica: “consiste em

procedimento administrativo voltado a resolu¢do consensual de conflitos em casos de infragao

disciplinar de menor potencial ofensivo”.

Por meio da Nota Recomendatoéria 2/2022, a Associagao dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil (ATRICON) recomenda aos Tribunais de Contas brasileiros, observando o
regime juridico-administrativo, que adotem instrumentos de solu¢do consensual de conflitos,

aprimorando essa dimensao nos processos de controle externo:

1. dentro de uma perspectiva de atuacdo marcada pela consensualidade, considerem,
sempre que possivel e nos termos do ordenamento juridico, a adogdo e a implementacdo de
normas voltadas a solucdo consensual de conflitos quando do enfrentamento de temas
controvertidos relacionados & Administragdo Publica e ao controle externo, com o objetivo
de efetivar os principios da eficacia e da eficiéncia, de forma a prestigiar a¢des de controle
preditivo e preventivo;

2. diante da importdncia de compatibilizar seu funcionamento ao espectro de
consensualidade e a modernizagdo dos mecanismos de controle, aprimorem a estrutura de
acordos nos processos de controle externo, bem como prossigam incrementando uma
relacdo dialogica e de colaborag@o, priorizando a resolugdo consensual de controvérsias; e

3. frente a necessidade de se interpretar de forma abrangente a garantia da ampla defesa,
considerem a possibilidade de criacdo e regulamentagdo de procedimentos processuais de
audiéncia, com ou sem a finalidade conciliatoria, de forma a buscar a abrangente
participagdo das partes envolvidas, seguranca juridica, transparéncia e economia de tempo,
proporcionando ainda maior adequagdo das decisdes as especificidades das situagdes e a
corre¢do de inconformidades e de irregularidades de forma célere e eficaz.

Também ¢ relevante registar que, a partir da necessidade de definir formas de trabalho
voltadas a busca de solugdes consensuais envolvendo 6rgaos de controle, gestores publicos e
particulares, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) criou, em sua estrutura administrativa
finalistica, a Secretaria de Controle Externo de Solu¢ao Consensual e Prevencao de Conflitos

(SecexConsenso)’.
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Segundo matéria da Secretaria de Comunicagdes do Tribunal, de 10/2/2023, intitulada
“TCU investe em solugdes consensuais de conflitos para temas de grande relevancia”, “O TCU
busca aumentar a eficiéncia e a economicidade do Estado por meio do didlogo entre o setor
privado e a administracao publica federal. A nova unidade tera a competéncia de desenvolver,

propor, sistematizar e avaliar propostas para a solugdo consensual de controvérsias no Pais”!°.

Na mesma linha do controle-consenso, o Tribunal j& havia publicado a Instrucao
Normativa 91, de 22 de dezembro de 2022, instituindo procedimentos internos de solugdo
consensual de controvérsias relevantes e prevengao de conflitos afetos a 6rgaos e entidades da
Administragdo Publica Federal, por meio do processo denominado “Solicitagdo de Solugdo

Consensual (SSC)” e dos termos de autocomposicao (TA).

A Instrucao Normativa Conjunta 1, de 21/12/2023, instituiu a Camara de Negociacao
e Solugao de Controvérsias da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (CNSC/ANTT) e
estabelece procedimentos de prevencdo e solu¢dao consensual de controvérsias entre a ANTT e

as entidades reguladas, no &mbito de contratos de concessao.

Para concluir a lista de normas que apoiam a ideia defendida nesta pesquisa sobre a
"descentralizagdo" dos processos na Administracido Publica, destaca-se a publicagdo da
Instrucdo Normativa TCU 98/2024, em 27 de dezembro de 2024. Esta norma substitui a IN
TCU 71/2012 e introduz inovagdes significativas sobre TCE, incluindo um capitulo especifico
sobre solu¢des consensuais. E apresentado o termo de solugdo consensual como uma das
medidas administrativas saneadoras a serem consideradas antes da instauragdo de uma tomada

de contas especial.

Como visto, hd diversificado aparato normativo de sustentacdo legal, em varias
atividades estatais, para que a Administracdo Publica e os 6rgdos de controle utilizem métodos

e instrumentos de solucao consensuais e de prevencao de conflitos, sem demandar o Judiciario.

O argumento da ndo utilizagdo do consensualismo na solugdo dos litigios
administrativos por falta de amparo legal ndo mais se justifica na Administragdo Publica
brasileira, cabendo ao aplicador do direito, dos métodos e instrumentos consensuais observar

os procedimentos, os principios, as condi¢des e as limitagdes em cada caso.
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3 — PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS APLICADOS AOS METODOS DE SOLUCAO
CONSENSUAL DE CONFLITOS

Segundo Placido e Silva (1993, p. 150), principios no sentido juridico, notadamente no
plural, significam as normas elementares ou os requisitos primordiais instituidos como base,
como alicerce de alguma coisa. No mesmo sentido, Cretella Junior (2000) assevera que o
direito como ciéncia tem principios, que sdo normas obrigatdrias e vinculantes, dotadas de

forte carga axioldgica e ampla aplicabilidade.

Haja vista o escopo deste estudo, importa registrar que o art. 2° da Lei 9.784/1999,
que regula o processo administrativo (LPA), preceitua que a Administracido Publica
obedecerd, entre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,

proporcionalidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse publico e

eficiéncia.

Os principios e fundamentos especiais norteadores dos métodos de prevencao e
solucao consensual de conflitos originam-se do direito processual civil, iniciciando-se pela
Lei 9.099/1995, que trata dos Juizados Especiais Civeis e Criminais, destacando o estimulo
a conciliagdo ou transacao nas sessoes de conciliacao (art. 16) ¢ as audiéncias de conciliagdo

e mediagao prevista no art. 334 do Codigo de Processo Civil (CPC) (Lei 13.105/2015).

O art. 166 do CPC estabelece que a conciliacdo e a mediagdo sdo informadas pelos
principios da independéncia, imparcialidade, normalizagdo do conflito, autonomia da

vontade, confidencialidade, oralidade, informalidade e da decisdo informada.

A relevante Lei 13.140/2015, que dispds sobre a mediagdo como meio de solucao de
controvérsias entre particulares e sobre a autocomposi¢do de conflitos no ambito da
Administragdo Publica, dispds, em seu art. 2°, que a mediagdo serd orientada pelos principios
da imparcialidade do mediador, isonomia das partes, oralidade, informalidade, autonomia da

vontade das partes, busca do consenso, confidencialidade e boa-fé.

Vé-se, pois, que os proprios “consensualismo” ou “busca do consenso”, em si, podem
ser considerados principios do direito positivados nas leis e vinculados a termos como:
consenso, acordo, transagdo, conciliagdo, negociagcdo, autocomposi¢do, compromisso, etc.
Repisa-se aqui o que prescreve o preambulo da Constitui¢do Federal: Estado Democrativo

comprometido, na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias.

A Resolucdo CNJ 125/2010 (atualizada) comentou alguns principios, garantias e

regras da mediagdo e conciliacdo judiciais e que podem ser importantes referéncias para o



emprego do consensualismo na Administragio Publica'!:

Dos principios e garantias da conciliacdo e mediacdo judiciais

Art. 1° - S3o principios fundamentais que regem a atuagao de conciliadores e mediadores
judiciais: confidencialidade, decisdo informada, competéncia, imparcialidade,
independéncia e autonomia, respeito a ordem publica e as leis vigentes, empoderamento
e validacao.

I - Confidencialidade - dever de manter sigilo sobre todas as informagdes obtidas na
sessdo, salvo autorizagdo expressa das partes, violagdo a ordem publica ou as leis
vigentes, ndo podendo ser testemunha do caso, nem atuar como advogado dos
envolvidos, em qualquer hipotese;

II - Decisdo informada - dever de manter o jurisdicionado plenamente informado quanto
aos seus direitos e ao contexto fatico no qual esta inserido;

IIT - Competéncia - dever de possuir qualificacdo que o habilite a atuacdo judicial, com
capacitacdo na forma desta Resolucdo, observada a reciclagem periddica obrigatoria
para formag@o continuada;

IV - Imparcialidade - dever de agir com auséncia de favoritismo, preferéncia ou
preconceito, assegurando que valores e conceitos pessoais ndo interfiram no resultado
do trabalho, compreendendo a realidade dos envolvidos no conflito e jamais aceitando
qualquer espécie de favor ou presente;

V - Independéncia e autonomia - dever de atuar com liberdade, sem sofrer qualquer
pressdo interna ou externa, sendo permitido recusar, suspender ou interromper a sessao
se ausentes as condigdes necessarias para seu bom desenvolvimento, tampouco havendo
dever de redigir acordo ilegal ou inexequivel,

VI - Respeito a ordem publica e as leis vigentes - dever de velar para que eventual acordo
entre os envolvidos ndo viole a ordem publica, nem contrarie as leis vigentes;

VII - Empoderamento - dever de estimular os interessados a aprenderem a melhor
resolverem seus conflitos futuros em fun¢do da experiéncia de justi¢a vivenciada na
autocomposi¢ao;

VIII - Validagdo - dever de estimular os interessados perceberem-se reciprocamente
como serem humanos merecedores de atencdo e respeito.

Das regras que regem o procedimento de conciliagdo/mediacdo

Art. 2° As regras que regem o procedimento da conciliagdo/mediagdo sdo normas de
conduta a serem observadas pelos conciliadores/mediadores para o bom
desenvolvimento daquele, permitindo que haja o engajamento dos envolvidos, com
vistas a sua pacifica¢do e ao comprometimento com eventual acordo obtido, sendo elas:

I - Informacédo - dever de esclarecer os envolvidos sobre o método de trabalho a ser
empregado, apresentando-o de forma completa, clara e precisa, informando sobre os
principios deontoldgicos referidos no Capitulo I, as regras de conduta e as etapas do
processo;

IT - Autonomia da vontade - dever de respeitar os diferentes pontos de vista dos
envolvidos, assegurando-lhes que cheguem a uma decisdo voluntaria e ndo coercitiva,
com liberdade para tomar as proprias decisdes durante ou ao final do processo e de
interrompé-lo a qualquer momento;

III - Auséncia de obrigagdo de resultado - dever de ndo forcar um acordo e de nao tomar
decisdes pelos envolvidos, podendo, quando muito, no caso da conciliagao, criar opgdes,
que podem ou nao ser acolhidas por eles;

IV - Desvinculacao da profissdo de origem - dever de esclarecer aos envolvidos que
atuam desvinculados de sua profissdo de origem, informando que, caso seja necessaria
orientacdo ou aconselhamento afetos a qualquer area do conhecimento podera ser

21
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convocado para a sessdo o profissional respectivo, desde que com o consentimento de
todos;

V - Compreensao quanto a conciliacdo e a mediagdo - Dever de assegurar que os
envolvidos, ao chegarem a um acordo, compreendam perfeitamente suas disposigdes,
que devem ser exequiveis, gerando o comprometimento com seu cumprimento.

Ao rol de principios aqui apresentados, oriundos das leis citadas, devem ser acrescidos
outros importantes principios amplamente empregados na concertagdo administrativa dos
conflitos, tais como: juridicidade, boa-administragcdo, seguranca juridica, confianca legitima,
interesse publico, eficiéncia e proporcionalidade.

Ressalta-se que os principios aplicados aos processos administrativos sdo plenamente

compativies com os institutos da solucdo consensual dos litigios e seus principios

informadores, sendo a reciproca verdadeira (SOUZA e BUENO, 2020).

Nessa mesma linha, Brega (2020) conclui que “a preconizada consesualizacao do
Direito Administrativo, encartada num sistema maior que encontra fundamento na
Constitiucao Federal de 1988, ¢ compativel com os principios constitucionais explicitos e
implicitos, notadamente os basilares principios da supremacia e da indispobibilidade do

intresse publico”.

De acordo a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragao Federal, “A
solucdo consensual deve estar sempre amparada nos principios que regem a Administragao

Publica e nas normas aplicéveis ao caso concreto para a plena pacificagio do conflito”!2.

No contexto acima, verifica-se uma cumulatividade de principios norteadores para
adocdo de métodos e instrumentos de solugdo consensual de conflitos, aplicados a processos
judiciais e administrativos. Cabera ao mediador em sentido amplo, incluindo o conciliador e o
negociador, apropriar-se desses fundamentos, harmoniza-los e conjugéa-los na busca do melhor
desfecho possivel para os litigios e controvérsias, inclusive envolvendo as tomada de contas

especiais.
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4 — TIPOS E CARACTERISTICAS DOS METODOS E INSTRUMENTOS USUAIS DE
SOLUCAO CONSENSUAL DE CONFLITOS

Os métodos e instrumentos extrajudiciais de solucdo de conflitos tiveram sua origem
no direito processual civil (aplicados aos processos judiciais) e gradativamente vém sendo
incorporados e adaptados ao direito administrativo e aos processos da Administracdo Publica.
(Figura 1 - Fonte: Assessoria de Comunicagio Social do TJIDFT'3)

MBIACHD I CONCIIACK I WEACH A legislagao citada nesta pesquisa estabelece ora métodos, ora
instrumentos de solugdo consensual de conflitos. Trata de
mediagdo, conciliacdo, arbitragem, autocomposi¢do, termos
de compromisso, ajustamento de conduta, de gestdo, acordo,
negociagao, etc. Os instrumentos materializam o método

empregado na resolucdo da lide.

Mas, afinal, quais as caracteristicas, semelhancas e diferencas

desses métodos ou técnicas (sentido estrito) ¢ instrumentos
utilizados em resolucdes de contendas administrativas e judiciais?

Mediagdo, conciliagdo e arbitragem sdo métodos — espécies dos géneros
autocomposicdo e heterocomposi¢do — alternativos e possiveis de solugdo de conflitos

extrajudiciais (sem demandar diretamente o Poder Judiciario) ou ADR ',
Autocomposi¢io e Heterocomposicio!s

Conforme explica Filho (2016), “a autocomposi¢ao tem por principio o acordo entre
os litigantes em observancia ao principio da autonomia da vontade das partes. Normalmente, a
mediacdo e a conciliacdo repousam nesse ambiente, pois sdo denominados como métodos
consensuais de resolucao de conflito, ou seja, onde ocorre o comum acordo dos litigantes sob

uma determinada demanda, encerrando a contenda” (apud Manhaes, 2020).

A heterocomposi¢do, por sua vez, possui dois principais métodos de solugdo de
conflitos: a jurisdi¢do (método tradicional de demandar o judiciario) e a arbitragem (um dos
métodos alternativos de resolugdo de conflitos). Esta forma de dirimir conflitos tem por
premissa que um terceiro imparcial (um juiz ou um arbitro) julgue e chegue a solucdo da lide
pelas partes, diferentemente da autocomposi¢ao, onde as proprias partes chegam a essa solugao

de forma consensual.
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Conciliacao, Mediac¢ao, Arbitragem e Negociacio

A conciliagdo tem por escopo a resolugdo objetiva da lide pelo conciliador (um
intermediario entre as partes), ou seja, este pode atuar de forma a propor solucdes aos litigantes,
para que haja a celebragcdo do acordo por eles, em consenso. O vinculo das partes ocorre em
razao dos atos e fatos que resultaram no litigio. Na concilia¢do, o conflito ¢ tratado de modo
mais superficial e busca-se, primordialmente, a autocomposi¢ao com o encerramento da disputa

(Cabral, 2017).
Sob a dtica da Lei 13.140/2015, Cuéllar e Moreira (2017) definem mediagao:

A mediagdo ¢ a técnica procedimental criada legislativamente com vistas a permitir a
autocomposi¢ao de interesses e direitos disponiveis e indisponiveis que admitam transagao.
Ela ¢ expressamente incentivada pelo Ordenamento Juridico brasileiro. Desenvolve-se a
luz da autocomposicao dos conflitos de interesse como condigdo, prévia e necessaria, a
instalacdo de quaisquer litigios processuais — arbitrais ou jurisdicionais.

O recém decreto 12.091/2024, que instituiu a Rede Federal de Mediagao e Negociacao

(Resolve), trouxe os seguintes conceitos para mediacao e negociagao:

I - mediagdo - atividade técnica exercida por terceiro imparcial sem poder decisorio, que
auxilia e estimula a identificacdo ou o desenvolvimento de solu¢des consensuais para a
controvérsia; e

I - negociacdo - técnica de solucdo de conflitos caracterizada pela busca da
autocomposi¢do mediante interlocucdo direta entre os envolvidos, sem qualquer
intervengdo de terceiro como auxiliar ou facilitador.

Embora possam parecer semelhantes, ha distingao entre os métodos da conciliacdo e

da mediagdo. Warat (2001) procura fazer essa diferenciacao do seguinte modo:

A conciliagdo e a transacdo ndo trabalham o conflito, ignorando-o, e, portanto, ndo o
transformam como faz a media¢do. O conciliador exerce a fungdo de ‘negociador do
litigio’, reduzindo a relag@o conflituosa a uma mercadoria. O termo de conciliagdo ¢ um
termo de cedéncia de um litigante ao outro, encerrando-o. Mas o conflito no
relacionamento, na melhor das hipdteses, permanece inalterado, ja que a tendéncia ¢ a de
agravar-se devido a uma conciliagdo que ndo expressa o encontro das partes com elas
mesmas.

J& o uso da arbitragem na solug@o dos conflitos envolve partes capazes e direitos
patrimoniais disponiveis, nos termos da Lei da Arbitragem (Lei 9.307/1996). A arbitragem,
porém, s6 podera ser empregada como mecanismo de resolu¢do do conflito se assim
convencionarem as partes (através de alguma das modalidades de conven¢ao de arbitragem:

clausula compromissdria ou compromisso arbitral).

Convencionada a arbitragem como meio adequado para a resolugao do litigio, exclui-
se a atuacdo do Judiciario, que ndo podera apreciar o mérito da causa, uma vez que a
competéncia para tal apreciacdo tera sido transferida, por convencao das partes, para o arbitro

ou tribunal arbitral (Camara, 2018).
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Ha duas espécies de arbitragem previstas no art. 2° da Lei 9.307/96: de direito ou de
equidade, a critério das partes. Elas exemplificam o porqué de ser um método alternativo de
resolucao de conflitos, onde as partes, dentro da limitacdo de ter um direito patrimonial
disponivel e da presenca de pessoas capazes, podem flexibilizar algumas escolhas dentro da

convengdo de arbitragem e das clausulas compromissorias.

A arbitragem de direito obriga os arbitros a decidirem de acordo com as normas que
integram o ordenamento juridico patrio. Para que a sentenca arbitral seja valida, o arbitro deve
fundamenté-la de acordo com as normas legais. O § 1° do art. 2° prevé que “poderdo as partes
escolher, livremente, as regras de direito que serdo aplicadas na arbitragem, desde que nao haja
violacdo aos bons costumes e a ordem publica”, e o § 2° autoriza que a arbitragem se realize
com base nos principios gerais do direito, nos usos e costumes e nas regras internacionais de

comércio.

A arbitragem de equidade autoriza o arbitro a dar a controvérsia a solucdo que lhe
pareca mais justa, mais razoavel, ainda que sem amparo no ordenamento juridico. Isso s6 ¢
possivel porque os direitos em disputa sao patrimoniais e disponiveis.

Em 2015, foi promovida uma significativa alteracdo na Lei 9.307/1996, que dispde

sobre a arbitragem: a Lei 13.129/2015 permitiu a utilizagdo da arbitragem por equidade na

Administracdo Publica direta e indireta, devendo ser observado o principio da publicidade.

Instrumentos

Os Instrumentos referem-se aos documentos juridicos e oficiais produzidos para
documentar (“por a termo”) o desenlace, ou acordo, entre as partes litigantes. H4 uma
diversidade de nomenclaturas, como visto na legislagdo aqui citada, a depender do método
utilizado na solugdo consensual do conflito. Assim, pode-se encontrar as mais variadas

2 ¢ 2 ¢ 2 ¢

denominagdes: “termo de conciliagdo”, “termo de compromisso”, “acordo de vontades”, “termo
2 (13 2 [13

de ajustamento de conduta”, “termo de ajustamento de gestdo”, “termo de autocomposi¢ao”,

“transacdo”, etc.

ODR - Online Dispute Resolution

Registre-se as recomendacdes do Conselho da Justica Federal (CJF) dirigidas ao Poder

Publico no sentido de incentivar a utilizacdo de sistema gratuito de experiéncias de resolucio

de conflitos on-line — Online Dispute Resolution (ODR). Nesse sentido sdo os Enunciados 141-

144 aprovados, em 2021, na Il Jornada de Prevencao e Solucdo Extrajudicial de Litigios.
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Anadlise Economica do Direito (AED)

Um dos fundadores da analise economica do direito foi Ronald H. Coase, a partir de

um artigo publicado em 1960 “O Problema do Custo Social”, tendo como mensagem de que a

solucdo consensual deve ser a primazia.

Atualmente, a AED, além de uma disciplina do direito, ¢ uma técnica que deve ser,
desejavelmente, aplicada as mais variadas formas de resolucdo de conflitos e disputas judiciais
ou extrajudiciais, processuais ou pré-processuais, heterocompositivas ou autocompositivas.

Portanto, aplicada aos casos de conciliagdo, mediagdo e negociacao (Travain, 2022).

5 - CONTROLE CONSENSUALISTA DA GESTAO PUBLICA

As acdes dos orgdos de controle da gestdo publica voltadas para o “consensualismo”
administrativo, em vez de prestigiar processos responsabilizadores e sancionadores de gestores
dissociados da consecucdo final do gasto, patriménio ou politica publica lesada, ttm como
escopo de atuacdo a solugdo dos litigios decorrentes das atividades do Estado, visando o acordo
que melhor atenda ao interesse publico. A atuag@o dessas acdes pode ser direta ou indireta,

mediadora, conciliadora ou fomentadora.

Alessi (1953, p. 151-152) considera o interesse publico como:

o interesse de que o agente publico deve buscar a satisfagdo ndo €, simplesmente, o interesse
da Administragdo sujeito juridico em si mesmo (“interesse secundario”), mas, sim, o
“interesse coletivo primario”, formado pelo complexo de interesses prevalecentes na
coletividade” (apud Talamini, 2022, p. 115).

A base dessa modulag@o vai além do principio constitucional da eficiéncia instituido
com a reforma administrativa gerencial no final da década de 90. O controle da gestdo publica
consensual busca alcangar os fundamentos do principio da juridicidade (principio da legalidade

ampliado). Segundo Moreira Neto (2014, p. 245):

(...) O principio da juridicidade exprime a dupla submissao juridica do Estado: a lei e ao
Direito, a classica submissdo a lei, expressa no principio da legalidade, foi ampliada e
superada com a inclusdo tanto da submissao a legitimidade, politicamente conotada quanto
da submissdo a licitude, moralmente conotada, valores constitucionalmente afirmados do
Direito pés-moderno, sintetizados no conceito de juridicidade (...).

No mesmo tema da jurisdicidade do controle consensual da Administracao Publica,

Ferraz (2020, p. 207), defende que:

A proposta de implantag¢do do controle consensual da Administragdo Publica surgiu como
apta para propiciar a integracdo entre os novos paradigmas de juridicidade e¢ da
Administragdo Consensual, permitindo que atividade de controle ndo se sujeite
exclusivamente a uma visdo maniqueista, “crime-castigo”, assumindo contornos de dialogo
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institucional, na busca da maximizacgao dos objetivos fundamentais e dos fundamentos do
Estado democratico de direito.

Nesse ponto, cabe trazer novamente a baila o art. 26 do Decreto-Lei 4.657/1942 (Lei
de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB), incluido a partir das relevantes
alteragdes e inovacdes promovidas pela Lei 13.655/2018 e pelo Decreto 9.830/2019 que o

regulamentou:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na
aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedi¢do de licenga, a autoridade
administrativa podera, ap6s oitiva do 6rgao juridico e, quando for o caso, apos realizagdo
de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso
com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir
de sua publicac¢do oficial. (Incluido pela Lei n°® 13.655, de 2018)

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo: (Incluido pela Lei n® 13.655, de 2018)

Compromisso

Art. 10. Na hipotese de a autoridade entender conveniente para eliminar irregularidade,
incerteza juridica ou situagdes contenciosas na aplicagdo do direito publico, podera celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel e as seguintes
condigdes:

Termo de ajustamento de gestio

Art. 11. Podera ser celebrado termo de ajustamento de gestdo entre os agentes publicos e
os orgaos de controle interno da administrag@o publica com a finalidade de corrigir falhas
apontadas em a¢des de controle, aprimorar procedimentos, assegurar a continuidade da
execucdo do objeto, sempre que possivel, e garantir o atendimento do interesse geral.

Esses dispositivos, de maneira geral, reforcam categoricamente a administracdo e o
controle publico com viés consensual, antes anunciada em outras leis processuais. Representam
consideravel avango na concertagio administrativa'é, na medida em que, em casos de situagdo

contenciosa, a Administracao, observadas as condicdes estabelecidas nessas normas, podera

celebrar termos de compromisso (TC) com os interessados a fim de dirimir a questdo com

“solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais™!”.

Além disso, os agentes publicos poderdo firmar termo de ajustamento de gestdo (TAG) com

orgaos e entidades da Administragcdo Publica, inclusive com 6rgados de controle de interno.

Assim, abrem-se possibilidades para a Administragdo Publica e seus orgdos de
controle interno e juridico ajustarem acordos com a finalidade de dirimir consensualmente
conflitos, eliminar irregularidades e incertezas juridicas, corrigir falhas, aprimorar
procedimentos ou assegurar a continuidade da execucdo de acdes publicas, se assim for

possivel, além de garantir o atendimento do interesse geral.
Sobre o tema, Guerra & Palma (2018, p. 140) comentam:

A Lein® 13.655/2018 consagra a dindmica de atuacdo consensual ao estabelece permissivo
genérico para que toda a Administragdo Publica, independentemente de lei ou regulamento


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
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especifico, celebre compromissos. Também confere importantes diretrizes para uma pratica
consensual com negociacdo mais pubica e paritaria, visando ao efetivo atendimento de
interesses gerais. Assim, trabalha para o desenvolvimento da consensualidade
administrativa com maior efetividade e seguranga juridica.

O Termo de Ajustamento de Gestdo como instrumento de controle esta afinado com a
moderna Administragdo Publica e com o direito administrativo, imbuidos de preferenciar a
consensualidade como alternativa a imperatividade, sendo recomendada sempre que ndo haja

necessidade de aplica¢ao do poder coercitivo (Ferraz, 2020).

O art. 27 da LINDB reforca a ideia de consenso nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, na medida em que se podera impor compensacao por beneficios
indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta dos

envolvidos. Para prevenir ou regular essa compensagdo, poderd ser celebrado compromisso

processual entre os litigantes (§ 2°).

Cabe aqui ressaltar uma limitacdo a celebragdo do TAG prevista no art. 11, § 2° do
decreto 9.830/2019: “Nao serd celebrado termo de ajustamento de gestdo na hipotese de
ocorréncia de dano ao erdrio praticado por agentes publicos que agirem com dolo ou erro

grosseiro”.

Em vista disso, a aplicacao do principio da boa-fé nos processos de solugao consensual
dos litigios ¢ uma premissa subjacente ao esfor¢o colaborativo e ao contributivo entre as partes,

visando alcancar um acordao satisfatério para todos os envolvidos.

5.1 - Termo de Compromisso (TC) e Termo de Ajustamento de Gestiao (TAG) (previstos
na LINDB e no Decreto 9.830/2019) e Termo de Autocomposiciao (TA) (IN/TCU 91/2022)

Todos esses instrumentos tabulam solu¢ao ou saneamento consensual dos conflitos
administrativos. A primeira e principal semelhanga entre eles ¢ que tanto os dispositivos
normativos, oriundos do moderno direito administrativo, como os termos neles previstos tratam
de instrumentos juridicos de solugdo amistosa (extrajudicial) de conflitos envolvendo 6rgaos e

entidades da Administragcdo Publica entre si, e dessas com particulares.

As diferencas residirdo nos 6rgaos e autoridades demandantes e legitimadas para sua
celebracao, bem como o nivel de 6rgao de controle envolvido (se interno ou externo), conforme

delineado pela legislagdo aplicada a cada instrumento.

No TC e no TAG, o controle interno e os orgdos juridicos exercem papel
preponderante; no SSC/TA, o controle externo (TCU) ¢ o 6rgdo de controle que examina,

intermedia e celebra o termo que dirime o conflito. Pode-se até dizer que o TA/TAG esta para
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a Administra¢do'® assim como o SSC/TA esta para o controle externo (TCU). Entretanto,
alguns tribunais de contas estaduais tém utilizado também o instrumento TAG, baseado em

normas proprias editadas com base na LINDB e seu decreto regulamentador.

Nesse sentido, registre-se que em recente evento promovido pelo TCU (Seminario
sobre a Consensualidade na Administracdo Publica), a Profa. Juliana B. Palma, em sua breve
palestra no painel “limites da mutabilidade dos contratos nas solu¢des consensuais”, sintetizou
ensinamento a respeito da necessidade de a Administracdo motivar o envio de pedidos de
solucdes consensuais para o TCU, ja que o art. 26 da Lindb permite que a consensualidade
ocorra na propria esfera administrativa (nas agéncias reguladoras, por exemplo), e ndo foi
pensado no sentido mais amplo da mediacdo que ocorre em outras esferas externas a

Administragdo Publica, a exemplo do TCU, do Judiciario ou do Ministério Publico.

Os arts. 3, 4° e 5° da IN TCU 91/2022 (atualizada) estabelecem requisitos de
admissibilidade para a autuagdo, como processo, das solicitacdes para solugdo consensual de
conflitos, entre eles pareceres técnico e juridico do Oorgdo/entidade solicitante, com

especificagdo das controvérsias e das dificuldades para a construgdo da solugao.

Enquanto tramita algum tipo de processo SSC/TCU com proposta para celebragao de
instrumento consensual, os demais processos administrativos (conexos) ficam suspensos,
aguardando o desfecho da concertagdo. Uma vez celebrada a autocomposicao da contenda,
naturalmente, deve-se encerrar todos os processos administrativos e judiciais tratando da
questao dirimida, inclusive no TCU, por perda de objeto, sem prejuizo de monitoramentos do

cumprimento do acordo.

Odilon Cavalari (2023) apresenta as seguintes ideias a respeito da diferenciagdo da
natureza juridica dos instrumentos de acordos do TCU por meio dos “Termos de
Autocomposi¢ao” (TA), dos Termos de Ajustamento de Gestdo (TAG) e dos Acordos
Substitutivos de Sangdo (ASS)":

No tocante a segunda questao, relativa a natureza juridica da atuagdo do TCU, é importante
afastar, desde logo, qualquer equiparagdo com os denominados Termos de Ajustamento de
Gestao (TAG), adotados por varios Tribunais de Contas Estaduais, e com os Acordos
Substitutivos de Sangao (ASS).

A razdo ¢ simples: tanto os TAG quanto os ASS sdo solugdes alternativas para o tratamento
a ser dado ao autor de uma conduta ilicita, a fim de se evitar a aplicagdo imediata de uma
sancao.

Como se vé, ndo ¢ a hipotese prevista para a atuacdo do TCU em solugdes consensuais,
por, no minimo, dois motivos: primeiro, aludidas solugdes consensuais ndo se referem a
avaliacdo de condutas de autores de ilicitos, mas sim a conflito de interesse entre a
administracdo publica contratante e a empresa contratada; segundo, o TCU nao € parte na
solugdo consensual, mas apenas interveniente.
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Portanto, a Corte de Contas ndo celebra nenhum acordo. O que o TCU faz ¢ incentivar as
partes contratantes a celebrarem um acordo. Para tanto, participa da mesa de discussoes e,
ao final, antecipa o seu juizo sobre a solugdo consensual que as partes contratantes
pretendem adotar. Em outras palavras, a atuagdo do TCU nada mais ¢ do que o resultado
de um controle preventivo e concomitante. Preventivo em relagdo a celebragdo do acordo.
Concomitante em relacdo as discussdes sobre as condi¢des do acordo € em relagdo também
a formalizacdo do acordo, na qualidade de interveniente.

Na medida em que os “compromissos” e os TAG celebrados pelos 6rgdos e entidades
da Administragdo Publica Federal, mesmo com a participacao de 6rgdos internos juridicos e de
controle, sdo celebrados sem a participacdo do TCU, vale dizer que podem ser fiscalizados
posteriormente pelo controle externo, como ocorre com os processos acordos de leniéncia,
regulados pela IN/TCU 95/2024.

Ja nos “Termos de Autocomposicao” celebrados nos processos de solu¢ao consensual
de conflitos (SSC), regidos pela IN 91/2022, o TCU nao ¢ parte no processo, atua como
mediador técnico na constru¢do do acordo entre as partes e o subscreve na condigdo de
interveniente. Neste caso, o TCU exerceu seu controle previamente e preventivamente, € nao a
posteriori, trazendo seguranga juridica a todos os envolvidos. Sobre o tema, reproduz-se
enunciado da jurisprudéncia do TCU:

No ambito de acordo de solugdo consensual (IN TCU 91/2022) subscrito por
jurisdicionados, o TCU atua como instdncia homologadora, subscrevendo o acordo e
deliberando em juizo de juridicidade amplo, tanto ratificando a legalidade do objeto da
negociagdo quanto a sua motivagdo, em termos de conveniéncia e oportunidade, visando
ao atendimento do interesse publico primario. Trata-se de controle concomitante
excepcionalissimo, pari passu com o ato controlado, necessario para conferir estabilidade
a emanacdo de vontades, em direito material, amplificando a seguranca juridica do negocio.
(Acordao 1797/2023-Plenario | Redator: BENJAMIN ZYMLER)
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6 — CONTROLE EXTERNO CONSENSUALISTA NO AMBITO FEDERAL
6.1 - Fungoes e Competéncias do Tribunal de Contas da Unido (TCU)

Segundo o art. 71 da Constituicdo Federal, o controle externo da Administracao
Publica ¢ exercido pelo Congresso Nacional (CN) com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido. O TCU ¢ um 6rgdo administrativo colegiado, sediado na capital federal, composto por
9 ministros e 4 ministros-substitutos, assistidos por servidores técnicos e auditores federais com
formac¢do multidisciplinar. O Ministério Publico de Contas (MP/TCU) também atua junto ao

Tribunal, com o objetivo de defender a ordem juridica, proteger a lei e fiscalizar a sua execugao.

Ao TCU compete o acompanhamento e fiscalizagdo da execucdo orcamentaria e
financeira da Unido, tendo como missao institucional “aprimorar a Administragdo Publica em

beneficio da sociedade por meio do controle externo” e, como visdo, “Ser referéncia na

promocio de uma Administracio Publica efetiva, ética, agil e responsavel”?°,

O Tribunal ¢ um o6rgdo superior de controle externo com extenso arcabougo
constitucional e legal de competéncias privativas e exclusivas afetas a pessoas (fisicas e
juridicas, publicas e privadas) e matérias sujeitas a jurisdi¢ao, relativamente a despesas, receitas
e patrimonio publico federal. E responsavel pela fiscalizagio contébil, financeira, orcamentria,
operacional e patrimonial dos orgdos e entidades publicas federais lastreadas, entre outros
critérios, nos principios da legalidade, juridicidade, legitimidade, impessoalidade,
transparéncia, economicidade e eficiéncia e prestacao de contasb.

Compete ao Tribunal julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos?!, bem como daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario??. Também compde suas atribuigdes
realizar auditorias e inspec¢des por iniciativa propria ou por solicitagdo do Congresso Nacional,
inclusive sobre programas e politicas publicas com vieses operacional, de eficiéncia,

efetividade e economicidade.

Cabem citar demais competéncias do TCU prevista na Constituicio Federal?*:

e apreciar as contas anuais do presidente da Republica (emissdo do parecer prévio
para envio ao Congresso Nacional);

e apreciar a legalidade dos atos de admissdao de pessoal e de concessdao de
aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares;

e realizar inspecdes e auditorias por iniciativa propria ou por solicitagdo do

Congresso Nacional;
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e fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais;

e fiscalizar a aplicagao de recursos da Unido repassados a estados, ao Distrito
Federal e a municipios;

e prestar informacdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagdes realizadas;

e aplicar sangdes e determinar a corre¢ao de ilegalidades e irregularidades em atos
e contratos;

e sustar, se nao atendido, a execucao de ato impugnado, comunicando a decisdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

e  emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista Permanente
de Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem autorizagao;

e apurar denuncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, associagdo
ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicacdo de recursos
federais;

e fixar os coeficientes dos fundos de participagdo dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e as

prefeituras municipais.

Além das atribuigdes de controle externo previstas na Constituicdo, ha outras
incumbidas a0 TCU em normas infraconstitucionais, a exemplo da Lei 8.443/1992 (Lei
Orgéanica do TCU), Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), Lei
8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa - LIA), Lei 8.730/1993 (obrigatoriedade da
entrega da declaragdao de bens e rendas para o exercicio de cargos e fungdes publicas) e das

sucessivas Leis de Diretrizes Orcamentarias.

No bojo do exercicio de suas competéncias, o TCU exerce as seguintes funcdes de

controle externo:
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Funciao

Atribuicao

FISCALIZADORA

- Audita, fiscaliza, inspeciona, acompanha e monitora a gestdo publica e aprecia atos de
pessoal.

CONSULTIVA

- Responde consulta formulados por autoridades legitimadas, emite parecer prévio sobre
as contas de governo da Republica.

INFORMATIVA

- Presta informagdes ao Congresso Nacional, ao Ministério Publico, a autoridades
legitimadas e a 6rgdos cooperados, a exemplo do acordo de cooperagdo técnica — Lei
12.846/2013 (ACT)*.

JUDICANTE

- Julga contas de gestores de recursos publicos.

SANCIONADORA

- Aplica sangdes e penalidades administrativas previstas na Lei 8.443/1992 (LOTCU).

CORRETIVA

- Determina, recomenda, monitora, fixa prazo, susta atos administrativos (corre¢do a
posterior);

- Fiscaliza os processos de desestatizagao realizados pela Administragcao Publica Federal
(corregdo preventiva).

NORMATIVA

- Expede atos normativos e fixa coeficientes, vinculativos a Administragao Publica.

OUVIDORIA

- Examina dentncias, representacdes € manifestagoes.

PEDAGOGICA
ORIENTATIVA %

- Realiza semindrios nacionais e internacionais, reunides, capacitagao profissional, cursos
de especializagdo e mestrado, dialogos publicos por meio de sua Escola Superior -
Instituto Serzedello Corréa (ISC);

- Expede ciéncias informando a ocorréncia de irregularidades a fim de induzir a prevencao
de situacoes futuras analogas (Resolugdo TCU 315/2020).

CAUTELAR

- Afasta temporariamente de responsavel por irregularidade (art. 44 — Lei 8.433/1992);

- Decreta indisponibilidade de bens e solicitar 8 AGU o arresto de bens; adotar medida
cautelar para suspender ato ou procedimento impugnado (arts. 274, 275 ¢ 276 — RI/TCU).

CONSENSUAL

- Encaminha previamente instru¢des e relatorios de auditorias aos destinatarios de
propostas de determinagdes e recomendagdes corretivas, a fim de apresentarem
comentarios quanto as consequéncias praticas da implementagao das medidas aventadas
e eventuais alternativas, de forma a se construir deliberagdes conjuntas (TCU e gestores)
(art. 14 da Resolugao TCU 315/2020);

- Solicita a elaboragdo de plano de agdo com agdes a serem tomadas para sanear
inconformidade/irregularidade, os prazos e responsaveis pela implementacao (Art. 7°, §
4°, Resolugao TCU 315/2020);

- Fiscaliza e acompanha acordos de leniéncia celebrados pela Administragdo Publica
Federal, e encaminha e solicita informagdes sobre processos correlatos (IN TCU
95/2024);

- Aprecia processos de Solicitacdo de Solugdo Consensual (SSC) — IN TCU 91/2022;

- Interagao com o MPU sobre acordos de nao persecucao civil (ANPC) (art. 17-B, § 3°,
Lei 8.429/1992 (atualizada);

- Determinar tratativas negociais entre 0rgaos e entidades publicas e beneficiarios de
recursos federais com a finalidade acordarem medidas e prazos para conclusdo de obras
e servigos publicos paralisados (acorddo TCU 978/2024-TCU-Plenario);

- Realiza oitivas das partes e dos interessados no processo (art. 250, V, RI/TCU).

Fonte: Elaboracdo propria adaptado a partir das fun¢des basicas do TCU contidas em “Conhecendo o TCU”?6
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Como visto, hd um conjunto entrelagcado de competéncias e fun¢des desempenhadas
pelo TCU relacionadas ao controle externo das atividades estatais e paraestatais prestadas por
pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, nos mais diversos ramos que permeiam o
interesse  publico: administrativo, or¢amentéario, financeiro, econdmico, tributario,
previdencidrio, fundiario, ambiental, patrimonial, regulagdo, etc.

O exercicio dessas atividades e a relagdo entre 6rgaos e entidades federais, estaduais e
municipais entre si e dessas com o particular muitas vezes resultam em litigios e controvérsias,
materializados em milhares de processos administrativos e judicidrios que se delongam no
tempo, tornando-se ineficazes, intempestivos e antiecondmicos para a Nagao. Por isso, quando
possivel e aplicavel, a solugao amistosa dessas disputas de interesses atende melhor a finalidade

pliblica, trazendo seguranga juridica e redugdo do chamado Custo-Brasil?®’.

6.2 - Atuacio do Controle Externo Consensual do TCU

O fenémeno da consensualizagdo?® na solugdo de conflitos gradativamente positivado
no regime juridico-administrativo brasileiro e que atingiu a Administracdo Publica ndo foi
ignorado pelo 6rgdo de controle externo federal, conforme os comentarios que se seguem. Ao

contrario, foi ampliado no TCU.

O viés consensualista, o controle externo preventivo®’ e o incentivo ao acordo pelo
TCU nao sao recentes. Em 2004, quando o direito administrativo consensual ainda estava em
constru¢ao, momento em que havia o erréneo “preconceito” de que o Poder publico ndo podia
transacionar, dadas a indisponibilidade e a supremacia do interesse publico sobre o particular,
o TCU apreciou consulta da Advocacia-Geral da Unido (AGU) (Processo TC 011.105/2004-3),
que solicitou exame da Corte de Contas sobre a “pré-proposta de eventual acordo a ser realizado
entre a Unido e a Federacdo dos Trabalhadores em Empresas de Difusao Cultural e Artistica do
Estado do Rio de Janeiro e outros sindicatos, representados pela Associacao dos Servidores da

Fundacao Oswaldo Cruz - ASFOC”.

Ap6s ponderar acerca da admissibilidade desse exame, visto tratar-se de consulta em
caso concreto, mas sopesando a “inegavel relevancia da matéria em analise” — a conciliacao da
AGU com o particular ¢ o fim do litigio juridico por R$ 190.452.000,00, sendo que, na
eventualidade do insucesso das teses da Unido, poderia chegar a R$ 488.909.288,45 —, o
Tribunal conheceu do processo e proferiu o acordao 1.234/2004-TCU-Plenario, no sentido de

enviar o seguinte esclarecimento ao consulente:
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Por conseguinte, pode ser esclarecido a8 AGU que a transag@o pode ser efetuada pelo Poder
Publico, desde que observados os contornos legais, expostos na Lei n® 9.469/1997,
especialmente quanto a anuéncia das autoridades mencionadas nesse diploma legal, que
nao seja instrumento para burlar o estabelecido no art. 100 da Constitui¢ao Federal, ou seja,
o respeito a ordem do pagamento de precatorios, e que haja uma criteriosa avaliacdo em
termos de economicidade, ou seja, que o acordo seja financeiramente benéfico a Unido.

Para apoiar as balizas desta pesquisa, € pertinente reproduzir trechos do voto do relator,
Ministro-Substituto Lincoln Magalhaes da Rocha:

31. E importante salientar que a indisponibilidade do interesse ptblico ndo significa a
proibicdo de os entes de direito publico realizarem transagdes, tanto que ha o permissivo
legal mencionado, ¢ sim vedar a realiza¢do de transagdes desvantajosas, que ofendam os
principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade, da publicidade ¢ da
economicidade.

32. Assim, o instituto importado do Direito Civil ndo deve ser usado para promover
interesses escusos, favorecimento de particulares ou dano ao erario, devendo o gestor
publico acautelar-se e justificar meticulosamente o acordo.

33. Um litigio ndo definitivamente solucionado pelo Poder Judiciario envolve a criteriosa
analise dos possiveis cenarios do seu desfecho. Assim, deve-se observar tanto o pior
cenario, quanto o mais favoravel, assim como uma estimativa de probabilidade de suas
ocorréncias. Esses constituem os parametros iniciais para o estabelecimento do valor de
um possivel acordo.

34. E interessante salientar que um acordo pode ser extremamente util tanto para a
coletividade quanto para o Poder Publico. A incerteza de uma demanda que se delonga por
muitos anos ¢ fator de instabilidade social, contraria a fun¢do do Direito, que, segundo
Niklas Luhmann, ¢ a estabilizacao de expectativas contra-facticas. Segundo Adilson Dallari
[idem, p. 16]:

‘Ao optar pela solucdo amigavel, a Administracdo Publica ndo estd necessariamente
transigindo com o interesse publico, nem abrindo méo de instrumentos de defesa de
interesses publicos. Esta, sim, escolhendo uma forma mais expedita ou um meio mais habil
para a defesa do interesse publico.” (grifou-se)

35. Por conseguinte, considerando a existéncia de concessdes reciprocas, ha a necessidade
de procurar uma interpretagcdo da Lei n° 9.469/1997 que possibilite a harmonia entre a
transacdo e o principio da indisponibilidade da coisa publica.

O Tribunal exerce o controle externo das atividades da Administragao Publica de
forma corretiva e preventiva. Em ambas as situacdes, a intervencao consensualista do controle
pode ser exercido. Odilon Cavalieri (2023) defende atuacdo do TCU nessa seara: “Ora, se 0
tribunal pode determinar a corregdo de ilegalidades, pode, ex ante, orientar para evitar que essas
ilegalidades ocorram ou, at¢ mesmo, adotar medidas cautelares para evita-las de modo cogente,

conforme competéncia reconhecida pelo STF, no MS 24.510, julgado em 2003”.

Nesse contexto, assim asseverou o Presidente do TCU, Ministro Bruno Dantas, em
discurso proferido na sessdo plenaria do dia 13/6/2023, quando da apreciacdo do primeiro
processo de solicitagdao de solucao consensual (SSC) —TC do 006.253/2023-7 — autuado com

base na IN/TCU 91/2022, cujos procedimentos estdo resumidamente demonstrados no anexo I:

O interesse publico primario ndo reside na aplicagdo de multas ¢ na sangdo de gestores
publicos, na verdade o interesse publico primario reside na prestagao do servigo publico de
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qualidade e, se o servigo publico nio esta sendo prestado, que ele seja restabelecido de
forma mais célere possivel, ai sim esta o interesse publico primario! E eu creio que esta
formula que nés coletivamente idealizamos tras um encaminhamento satisfatorio para
1ss0...

O referido processo tratou de solicitagdo do Ministro de Minas e Energia de
instauracdo de solucdo consensual em face de controvérsias enfrentadas nos contratos de
energia de reserva (CER) decorrentes do procedimento de contratagdo simplificado (PSC
1/2021), relativos as usinas da Karpowership Brasil Energia Ltda. (KPS). As controvérsias
originam-se do fato de que essa contratagdo emergencial foi realizada em condigdes
excepcionais e motivada pelo risco de desabastecimento energético decorrente da crise hidrica

e da drastica redu¢ao do nivel dos reservatorios ocorrida de 2020 a 2021.

A partir de 2022, o aumento do volume de 4gua dos reservatorios das usinas
hidrelétricas tornou o contrato extremamente oneroso para os cofres publicos, pois passou a
exigir da Unido que continuasse efetuando os pagamentos, ainda que ndo mais fosse necessaria

a geragdo de energia contratada. Por isso a necessidade de revisdao dos termos desses contratos.

Apo6s instrugdo do processo, conclusdo dos trabalhos pela Comissdo de Solugdo
Consensual (CSC), parecer do Ministério Publico de Contas (MP/TCU) e voto do relator, o
Tribunal prolatou o acordao 1130/2023-TCU-Plenério, por meio do qual, com base na IN/TCU

91/2022, foi autorizada a assinatura, pela presidéncia do TCU, do “Termo de Autocomposi¢cdo”.

Nessa mesma sessao, assim se manifestou o Ministro Benajmim Zymller, relator do processo:

Nos antecipando a um julgamento de contas, a auditorias dificilimas, a determinagdes
coercitivas, corretivas, ou a puni¢cdes. Em nenhum momento, na minha opinido, ndo ha
agressdo a nenhuma norma juridica que se impde ao Tribunal de Contas ¢ nem mesmo as
agéncias reguladoras ¢ aos ministérios envolvidos na questéo.

Desde entdo, o TCU tem autuado processos de solicitacdo de solucdo consensual
(SSC), com base na referida instru¢ao normativa. No anexo III deste estudo sdo demonstrados
outros processos que passaram pelo crivo da admissdo, seguindo requisitos materiais €
processuais, foram autuados e deram seguimento no Tribunal, alguns com termos de

autocomposicao ja celebrados.
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7 - TOMADA DE CONTAS ESPECIAL (TCE) - PROCESSO ADMINISTRATIVO DE
EXCECAO

7.1 Principio de Excecdo da TCE

Conforme antes comentado, o processo de tomada de contas especial (TCE) ¢ um
processo administrativo instaurado em vista da ocorréncia de dano ao erario, com a principal

finalidade de responsabilizar os agentes e obter o ressarcimento.

O art. 8° da Lei 8.443/1992 dispde sobre os principais fatos ensejadores da TCE:
omissao no dever de prestar contas, ndo comprovagao da aplicacdo dos recursos repassados
pela Unido, ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda,

pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconomico de que resulte dano ao erario.

Dentre os principios informadores da TCE esta o da residualidade ou excepcionalidade
da sua instauragdo. A IN/TCU 13/1996, que revogou a IN/TCU 01/1993, inovou ao positivar
tal principio em seus dispositivos, 0 mesmo ocorrendo com as normas sucessoras: IN/TCU
56/2007,71/2012 e 98/2024. Nesta ultima norma, varios sao os preceitos que dispdem, de forma

enfatica, sobre a excepcionalidade da tomada de contas especial (grifou-se):

Preambulo:

“considerando que o Tribunal de Contas da Unido, na condi¢do de o6rgdo julgador dos
processos em que se apura a ocorréncia de dano ao Erario, somente deve ser acionado apds
a autoridade administrativa competente ter adotado, sem sucesso, as medidas
administrativas a caracterizagdo ou a elisdo do dano;”

Art. 3°

“Diante da omissdo no dever de prestar contas, da ndo comprovacdo da aplicagdo de
recursos repassados pela Unido mediante convénio, contrato de repasse, ou instrumento
congénere, da ocorréncia de desfalque, alcance, desvio ou desaparecimento de dinheiro,
bens ou valores publicos, ou da pratica de ato ilegal, ilegitimo ou antieconomico de que
resulte dano ao Erério, a autoridade competente deve imediatamente, antes da instauracao
da tomada de contas especial, adotar medidas administrativas para caracterizacdo ou elisdo
do dano, observados os principios norteadores dos processos administrativos, incluindo,
quando couber, a adogdo da solucdo consensual prevista no art. 24 desta norma.”

Art. 4°

“Esgotadas as medidas administrativas de que trata o art. 3°, sem a elisdo do dano, ¢
subsistindo os pressupostos a que se refere o art. 5° desta Instrugdo Normativa, a autoridade

competente deve providenciar a imediata instauragdo de tomada de contas especial,
mediante a autuacdo de processo especifico.”

Essa regra foi também utilizada na norma base de convénios e contratos de repasse —
Portaria Conjunta MGI/MF/CGU 33/2023, que, em seu art. 104, paragrafo unico, estabelece,
na sua esséncia, que a TCE somente deverd ser instaurada depois de esgotadas as

providéncias administrativas a cargo do concedente, com vistas a sanear as irregularidades
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ensejadoras, como a nao-apresentacio da prestacio de contas da avenca dentro do prazo

regulamentar, ou a ndo-aprovacio, pelo concedente dos recursos, da prestacio de contas

encaminhada.

O principio de excecdo da TCE também foi inserido no texto do recém Decreto
11.531/2023, que revoga o Decreto 6.170/2007 e dispde sobre convénios e contratos de
repasse relativos as transferéncias de reucursos da Unido e sobre parcerias sem transferéncias
de recursos por meio de celebracdo de acordos de cooperacao técnica ou de acordos de
adesdo. O art. 22 dessa norma prescreve que “a tomada de contas especial sera instaurada
pelo concedente ou pela mandataria, apds esgotadas as medidas administrativas sem a elisdo

do dano...”.

A Portaria da Controladoria-Geral da Unido (CGU) 1.531/2021, que orienta
tecnicamente os 6rgaos e entidades sujeitos ao Controle Interno do Poder Executivo Federal
sobre a instauracdo e a organizacdo da fase interna da TCE, assim tratou o principio de

excecao da tomada de contas especial:

A instauragdo da tomada de contas especial ¢ medida de excegdo, devendo ocorrer depois
da adogdo de medidas administrativas internas para caracterizagdo ou elisdo do dano,
observados os principios norteadores dos processos administrativos consubstanciados no
art. 2° da Lei 9.784/1999.

Verifica-se que a TCE ¢ um processo excepcional, o que significa que, diante dos
fatos (irregularidades) ensejadores de dano ou indicios de dano ao erario*’, niio ¢ instaurada

de imediato. E necessario que o 6rgao ou entidade lesada com o dano esgote todas as medidas

administrativas com vistas ao saneamento da irregularidade ou obtenc¢do do ressarcimento

por outros meios que ndo a instauracdo da TCE. Nao sendo possivel ou nao logrando éxito
nessas medidas, constitui-se a TCE, arrolando-se os responsaveis pelo dano ao erario

quantificado.

Os procedimentos adotados entre a constatagdo do fato gerador do dano e a
instauracao propriamente dita do processo da TCE podem ser considerados como fase de

excecdo, de levantamento dos pressupostos de constituicdo do processo e de tentativa de

saneamento da irregularidade, inclusive por meio de conciliacio.

O seguinte Enunciado da Jurisprudéncia selecionada do TCU corrobora o

entendimento desse topico:

A tomada de contas especial ¢ medida de excegdo; somente deve ser instaurada quando
esgotadas as medidas administrativas internas sem a obtenc¢do do ressarcimento pretendido.

(acorddo 4796/2014-TCU-Primeira Camara | Relator: WEDER DE OLIVEIRA)
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7.2. — Prazo Regular de Duracio do Periodo de Excecio da TCE

Sendo a TCE uma medida de excegdo, pergunta-se: até quando poderiam os
tomadores de contas adotarem providéncias no sentido de sanear a omissdo no dever de
prestar contas ou as irregularidades danosas ao erario, obter ou tentar obter o ressarcimento

31

do prejuizo ou mesmo repactuar o “convénio”’" ou contrato publico?

Na atual IN/TCU 98/2024, o § 1°, incisos I, II e III do art. 4°, dispdem que o prazo
regular maximo ¢ de 120 dias para omissao no dever de prestar contas e de 360 dias para os
casos de reprovacao da prestacao de contas e demais casos de dano ao erario, para que a
autoridade administrativa competente determine a instauragdo do processo de TCE, a partir
da data considerada como fato gerador do dano ou de seu conhecimento. Logo, esses sdo

também os prazos de duracdo daquela fase em que se encontram inseridas as medidas

administrativas antecedentes a TCE.

Portanto, no prazo regular de 120 e 360 dias, dependendo do caso, se ndo obtida pelas
vias administrativas tradicionais o saneamento da irregularidade ou a recomposi¢ao do dano
ou do objeto da agdo publica, faz-se necessario continuar a persecu¢do do ressarcimento ao

erario e a responsabiliza¢do do agente publico.

Isso sera feito em sede de processo de tomada de contas especial, devidamente

instaurado, sob pena de multa a autoridade omissa nesse dever (art. 4°, § 5°, IN/TCU 98/2024.

ApOs a instauracao, o processo deve ser regularmente encaminhado ao TCU no prazo
de 180 dias (art. 19). Cabe pedido de prorrogagdo desses prazos (tanto de instauragao, como
de encaminhamento), conforme procedimentos previstos no art. 19, 2°, da referida instru¢ao

normativa.

A regra da contagem do inicio desse prazo foi estabelecida no art. 4°, I, II e III da
norma base da TCE (termo a quo do fato gerador da TCE). Para maior clareza dessa matéria,

reproduz-se todo o artigo:

“Art. 4 ° Esgotadas as medidas administrativas de que trata o art. 3°, sem a elisao
do dano, e subsistindo os pressupostos a que se refere o art. 5° desta Instrucdo
Normativa, a autoridade competente deve providenciar a imediata instauragdo de
tomada de contas especial, mediante a autuagdo de processo especifico.

§ 1° A instauragdo da tomada de contas especial de que trata o caput deste artigo
nao podera exceder:

I - 0 prazo méaximo de 120 dias, nos casos de omissdo no dever de prestar contas,
contados do dia seguinte a data em que as contas deveriam ter sido prestadas;

II - o prazo de 360 dias, nos casos em que os elementos constantes das contas
apresentadas ndo permitirem a conclusdo de que a aplicagdo dos recursos observou as
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normas pertinentes e/ou atingiu os fins colimados, contados da data da apresentacdo da
prestagao de contas;

III - o prazo de 360 dias, nos demais casos, contados da data da ciéncia do fato
pela administragdo.”

Durante o periodo administrativo interno de levantamento dos pressupostos e
saneamento das irregularidades motivadoras de TCE, a apresentacdo de documentos,
justificativas e alegagdes de defesa pelo responsavel ndo suspende nem interrompe o prazo
para a instauracdao da TCE, no caso de subsistir a irregularidade (dano ao erario). Prevalece a
regra geral da nao suspensdao dos prazos nos processos administrativos (art. 67, Lei

9.784/1999).

Todavia, ¢ de relevante registro que a adogao (obrigatoria) das medidas administrativas
saneadoras antecedentes a TCE tem como uma das finalidades interromper ou supender o curso

da prescri¢do ressarcitoria e punitiva, conforme os termos e as normas abaixo:

- Resolug@o TCU 344/2022 (regula, no ambito do TCU, a prescri¢ao para o exercicio das
pretensdes punitiva e de ressarcimento):

Art. 5° - A prescricdo se interrompe:
III — por qualquer ato inequivoco de tentativa de solugdo conciliatéria;

- Lei 13.140/2015 (dispde sobre a mediacao entre particulares como meio para solugdo de
controvérsias e autocomposi¢do de conflitos no ambito da Administragdo Publica):

Art. 34 - A instauragdo de procedimento administrativo para a resolu¢do consensual de
conflito no ambito da administra¢do publica suspende a prescrigado.

Como visto, a TCE ¢ processo administrativo de responsabilizagdo e de resguardo do
patrimonio publico. Todavia, diante de fatos ensejadores de dano ao erario, as medidas adotadas
anteriormente a deflagracdo da TCE também visam a protecdo ao patrimoénio pubico e ao
alcance dos interesses coletivos, ante seu carater saneador do litigio. Litigio esse, que

geralmente, obstaculiza a conclusdo de objetos e a¢des publicas.

Mas, entdo, como priorizar, compatibilizar e dar continuidade a adog¢ao do saneamento
administrativo do litigio, previamente a deflagracdo do processo de TCE, sendo que o art. 4°, §
1°, da IN/TCU 98/2024 estabelece taxativamente os prazos de 120 e 360 dias para se considerar
infrutiferas e encerrar as medidas saneadoras precedentes a TCE, instaurar o processo e dar

seguimento ao seu rito?

A resposta a essa importante indagacao de modo a viabilizar solu¢des consensuais €
dada pela jurisprudéncia do préprio TCU, que considera que as medidas administrativas sao
também necessarias para nao onerar o custo das cadeias de controle, no caso de instauragdo de
TCE, sem antes esgotar as providéncias administrativas tendentes ao resguardo do patrimdnio

publico e previamente a TCE, mesmo extrapolando o prazo regular:
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A inobservancia do prazo regulamentar para instaura¢do de tomada de contas especial ndo
gera nulidade processual, preclusdo em beneficio do responsavel ou prescrigdo da pretensdo
punitiva do TCU. O prazo tem por objetivo atender ao principio do custo-beneficio do
controle, permitindo que a autoridade responsavel esgote as providéncias administrativas
com vistas a reintegra¢do dos recursos aos cofres publicos, a fim de evitar os custos
envolvidos na instauragdo, processamento e julgamento da tomada de contas especial.

(Acordao 3639/2022-TCU-Primeira Camara | Relator: BENJAMIN ZYMLER)
Para refor¢ar a importancia da fase de excecdo da TCE — adogdo tempestiva de

medidas administrativas saneadoras, inclusive conciliatorias —, reproduz-se aqui trechos dos
discussos proferidos por autoridades durante evento relacionados a gestdo de transferéncais

federais e/ou tomada de contas especiais:

“Uma TCE ¢ uma necropsia. E tentar recuperar um recurso depois que o instrumento esta
morto. Temos que implementar agdes de monitoramento enquanto o instrumento esta vivo, para
gerar resultados.”

(Deborah Virginia Macedo Ardxa - Diretora de Transferéncias Voluntarias do Ministério
do Planejamento,Desenvolvimento e Gestdo (DETRV/MPDG) *

“A atuagdo do TCU se pauta nos normativos que norteiam as transferéncias que, apesar de
rigorosos com prazos estritos de analises das prestagoes de contas, a realidade nos mostrou,
por exemplo, que estdvamos gerando muito mais convénios que nossa capacidade de geri-
los.

Dai a formagdo dos enormes estoques de processos que estdo sendo reportados nos
pareceres previos de relatorios de contas de governo do TCU ha uns anos, com prejuizos
altos previstos de TCEs. E ndo interessa mais a sociedade julgar TCEs, e, sim que ndo
existam mais TCEs.

Precisamos entender que estamos fazendo um ajuste de interesse mutuo, de ndo apenas
transferir recursos, mas ter a prestagdo de servigo como retorno. O que nos interessa €
termos uma politica ptiblica bem implementada.”

(Ministro-Substituto Weder de Oliveira)?3

Ainda nesse seara, registra-se trechos do brilhante voto resultante no acordao
311/2025-TCU, aprovado por uninimidade do Plendrio, condutor do arquivamento, por
auséncia de seus pressupostos de constitui¢do e de desenvolvimento, do processo de tomada de
conta especial instaurada pela Caixa Econdomica Federal, referente aos recursos federais repassados
ao municipio de Barrocas/BA por meio do contrato de repasse 0282176-60/2008, que tinha por objeto
a execucdo de implantagdo de matadouro e frigorifico mistro municipal:

“19. O contrato de repasse que ora se analisa apresenta contornos operacionais
semelhantes & de diversos outros apreciados por esta Corte de Contas, quando a

discussdo de ocorréncia de dano ao erario, decorrente da nao conclusdo do objeto
pactuado e de sua consequente falta de funcionalidade, se da num contexto de:

= atraso significativo no inicio dos repasses pelo contratante / descompasso
entre os repasses de recursos e o cronograma financeiro;

= pleitos ndo atendidos de redugdo de metas, mantendo-se a finalidade do
ajuste, em virtude de diversos fatores, dentre eles crise financeira do municipio /
agravamento da situacdo financeira do municipio, desatualizacdo do or¢amento.



= pleitos ndo atendidos de mudanga de objeto, alterando-se a finalidade do
ajuste, caracterizando alteracdo no interesse publico que norteia a formalizagdo de
convénios e contratos de repasse.

*  inGmeras prorrogacdes de vigéncia que, muitas vezes, abrangem sucessivas
gestdes municipais.

20. Esse contexto tem grande probabilidade de contribuir para o insucesso de
convénios — e instrumentos congéneres — ¢ acaba por criar incentivos para que os
gestores responsaveis pelos repasses e pela gestdo do ajuste do lado do concedente
instaurem tomada de contas especial, como forma de se eximirem de responsabilidades,
atribuindo-as aos convenentes.

21. De outro lado, os gestores responsabilizados, igualmente, procuram
justificar a situag@o e ndo se encontra caminho para mitigar os prejuizos financeiro e
social gerados por ajustes mal concebidos, mal planejados, mal fiscalizados e,
principalmente, mal operacionalizados, contaminados por uma série de falhas
institucionais, seja por parte do governo federal, seja por parte dos governos municipais.
Quase sempre, a instauragdo de uma tomada de contas especial é a “solugdo” para o
gestor federal.

()

51. A Unido ndo interessa recuperar seus recursos por meio de uma tomada de
contas especial, na qual pode haver elevado risco de responsabiliza¢des indevidas.
Interessa-lhe, isso sim, alcancar o beneficio econémico e social, ainda que com
adaptagdes, de comum acordo com o ente federado.

52. Como se tem visto neste ¢ em diversos outros casos, € preciso estimular uma
interacdo institucional funcional e equitativa entre os participes e uma reorientacao de
modos de pensar e agir: a) a administragdo federal nao pode acomodar-se na gestdo dos
convénios sabendo da possibilidade de instaura¢do de uma tomada de contas especial
como meio de “solucionar” as consequéncias da ineficiente aplicacdo dos recursos
federais, que muitas vezes esta, também, associada a atuagdo do concedente, cuja
responsabilizagdo os instaurados sequer cogitam; b) os administradores municipais nao
devem ser estimulados a movimentar a¢des judiciais e representagdes contra outros
administradores municipais, at¢é mesmo levianamente, como meio de afastar sua
eventual responsabiliza¢do, mediante observancia distorcida da Sumula 230%*, mas,
sim, estimulados a concentrarem seus esforgos na busca de alternativas para viabilizar
o beneficio social possivel a partir do que ja foi executado, sem prejuizo de adotar as
medidas necessarias contra aqueles que por negligéncia grave ou dolo deram causa a
desperdicios de recursos publicos ou produziram enriquecimento ilicito proprio ou de
terceiros.

53. Por fim, é necessario reconhecer que, em certos € numerosos casos (vide
obras paralisadas), as falhas estruturais dos nossos sistemas de planejamento,
programacdo, or¢amentagdo, execucdo e gestdo de recursos, em todas as esferas de
governo, associadas a falhas de coordenacdo e cooperacdo federativas, levam a
situacdes de desperdicios de recursos em um ambiente de cadeia de responsabilidades
mais longas, de culpas concorrentes, difusas, frequentemente impossiveis de
individualizacdo, caracterizagdo adequada e estabelecimento de nexos, sem que se
incorra em injusticas.

54. Ha, portanto, um risco, sistémico, de insucesso em transferéncias
voluntarias, insuscetivel de mitigagdo, quando materializado o evento danoso, por meio
de tomada de contas especial.”

42
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7.3 — Medidas Administrativas Saneadoras e/ou Conciliatorias Antecedentes a TCE: Fase

de Levantamento dos Pressupostos de Constituicio do Processo

No viés do direito administrativo sancionador-consensual, entende-se aqui que a
omissdo da autoridade administrativa competente visando ao resguardo do patriménio publico
se refere a duas questdes fundamentais na TCE: 1) ndo adocdo de medidas administrativas
saneadoras/conciliadoras em razao do principio de exce¢ao da TCE; i1) ndo instauracao da TCE,

quando restaram infrutiferas as tentativas saneadoras/conciliatorias antecedentes ao processo.

Mas, afinal, o que sdo medidas administrativas saneadoras? Trata-se de providéncias
internas (discriciondrias ou vinculadas) ao alcance da Administra¢do Publica lesada, tomadas
junto ao agente responsavel pela malversagdo dos recursos ou perante o 6rgao, entidade ou
institui¢ao em que atuou, e ainda junto a terceiros, a fim de apurar, sanear, repactura e ajustar
corregoes da irregularidade ensejadora de TCE, com vistas ao atingimento dos objetivos
almejados na agdo publica prejudicada e/ou de ressarcimento do prejuizo. Além disso, nessa
fase, levanta-se o fato irregular, o valor do dano ao erdrio e os agentes responsaveis

(pressupostos de constituicao da TCE).

A Administra¢do (autoridade administrativa competente) devera deflagrar a tomada
de contas especial mesmo ultrapassado o prazo regular de 120 dias (omissao no dever de
prestar contas) e de 360 dias (para os demais fatos ensejadores de dano ao erario), sem prejuizo
da responsabilizagcdo do agente publico que deu causa a intempestividade de tal providéncia,
vez que a omissao dessas providéncias caracteriza grave infracdo a norma legal e possibilita a

aplicacdo de multa ao responsavel (art. 4°, § 5°, IN/TCU 98/2024.

Do mesmo modo, depreende-se cabivel responsabilizacdo de agentes para o caso de
omissao no dever de adotar medidas adequadas com vistas a sanear a irregularidade danosa

ao erario e a sociedade antes de deflagrar TCE.

Essa fase de excecdo da TCE ¢ relevante, ¢ cabe ao controle interno,
obrigatoriamente, em seus pareceres, verificar a adequada ado¢do de medidas saneadoras
antecedentes a TCE, consoante estabelecido no art. 18, II, ‘a’, IN/TCU 98/2024 ¢ art. 25 da
Portaria CGU 1531/2021.

Embora o rol de medidas adminstrativas saneadoras antecedentes a TCE nao seja
terminativo, apenas exemplificativo, tanto no anexo I da Decisdo Normativa TCU 155/2016
quanto na Portaria CGU 1531/201, ha pelo menos uma medida cldssica de consenso

adminsitrativo expresso nesta ultima norma: “termo de ajustamento de conduta -TAC”. E mais
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recentemente o termo de solugao consensual previsto no art. 24 da IN TCU 98/2024.

Porém, cabe citar outras, tais como: termo de compromisso (TC) e termo de
ajustamento de gestdo (TAG)®, termo de ajustamento sanitario (TAS)¢, submissio do
litigio/controvérsia a8 CAmara de Concilia¢io e Arbitragem da Administracio Federal(CCAF)?’,
procedimentos com vistas a instaurar o processo especifico de reparagdo integral do dano

Paerid?®.

Ressalta-se que a tomada de contas especial ndo faz parte do ciclo das transferéncais
federais ou ciclo de qualquer execugdo contratual. Em outras palavras, a execugao direta ou
descentralizada de recursos federais ndo visa, a priori, ser transformada em litigio
administrativo por meio da TCE ou mesmo judicial, mas, sim, a consecu¢do de uma acao e
politica publica, a construgao ou conservagao de um bem e patriménio publico. Vale dizer, que
ndo se resolve um problema de inexecug¢do convenial ou contratual de obras ou servigos

publicos simplemesnte instaurando uma TCE.

7.4 A TCE e os Principios do Custo-Beneficio do Controle Publico, da Racionalizacao

e da Eficiéncia Administrativa

A edicdo e publicag¢dao do Decreto-Lei 200, em 25/2/1967, langou as bases normativas
para a reforma da Administragdo Publica, a partir daquele ano. No que interessa aos propositos

deste estudo, cabe destacar:

Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificagdo de processos
e supressao de contrdles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja
evidentemente superior ao risco.

Esse artigo estabelece que o controle publico deve ser equacionado e medido a luz do
bindmino custo-risco. Em outras palavras, pode-se entender que o custo do controle ndo poderia
ser maior que o beneficio pela sua utilizagdo. Eis aqui o inicio da abolicdo dos controles
meramente formais e burocraticos para dar lugar aos controles focados em aspectos

operacionais, de eficiéncia e de resultados.

Atrelado a isso, o art. 26, III, desse mesmo Decreto-Lei dispds que a supervisao
ministerial da Administracdo Indireta visara a assegurar, essencialmente, a eficiéncia
administrativa. Embora a mengdo expressa a “eficiéncia administrativa” tenha sido atribuida
apenas para a supervisdo ministerial da administracio indireta®’, o fato é que naquela época ja

havia uma preocupagdo em orientar a Administragdao Publica pelo principio da eficiéncia.
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Juarez Freitas (2013) leciona que: “o principio da eficiéncia (art. 37 da CF) determina
que a Administragdo Publica cumpra bem as suas tarefas, empregando, em tempo razoavel, os
meios apropriados e pertinentes. Ja o principio da economicidade (art. 70 da CF) determina a
otimizacdo da interven¢ao publica, no sentido de fazer o mais com o menor custo (direto e
indireto), vedado qualquer desperdicio. (...) Por sua vez, o principio da eficicia (CF, art. 74)
determina a obtencdo de resultados harmodnicos com os objetivos, prioridades e metas

constitucionais”.

Segundo dispositivos da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-
Lei 4.657/1942, alterado pela Lei 13.655/2018 — art. 26, I e regulamentado pelo Decreto
9.830/2019), a eficiéncia na Administragdao Publica deverd ser buscada e sopesada pelas
autoridades administrativas e 6rgaos de controle na solu¢des consensuais dos litigios em prol

do interesse geral.

E pertinente registrar que o Decreto 9.203/2017 estabelece como diretriz da politica
de governanga da Administragdo Publica Federal: “direcionar agdes para a busca de resultados
para a sociedade, encontrando solugdes tempestivas e inovadoras para lidar com a limitagao de
recursos € com as mudancas de prioridades”, diretriz aderente a ideia de solugdo consensual

dos conflitos administrativos.

Registre-se, ainda, que a TCE ¢ um processo complexo extremamente oneroso para
os cofres da administracao (vide ciclo resumido da TCE, na imagem a seguir). Historicamente,
o indice de recuperacdo do dano ao erario (nas fases internas e externas do processo e apos
julgamento de mérito e o transito em julgado da TCE por meio de pagamento espontaneos dos
responsaveis ou via cobranga executiva pelos 6rgaos judiciais) ainda ¢ timido frente ao volume
histérico de condenagdes em débitos e multas do TCU, segundo informagdes constantes nos
relatorios consolidados pelo Ministério Publico Junto ao Tribunal de Contas da Unido. Em
2023 o MPTCU atuou 3.409 processsos de cobranca executiva (CBEX), envolvendo cerca de
R$ 4.38 bilhdes.
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CICLO RESUMIDO DO PROCESSO DE TCE

ORGAO OU ENTIDADE CREDORA
Areas Técnica/Financeira/Contabil

* Fase Interna (6rgdo credor, Cl): Levantamento dos Pressupostos — Constitui¢do da TCE — Instrugdo -
Conferéncia — Contabilizagdo — Certificagdo — Encaminhamento

* Fase Externa (6rgdo julgador): Confirmagdo dos Pressupostos — Instrugdo — Parecer — Julgamento - CBEX

Figura 3 — Ciclo Resumido da TCE

Fonte: produgdo propria

A persecucao do ressarcimento do dano ao erério deve levar em consideracao o custo
da tramitagdao do processo de TCE, desde a origem até sua apreciacao e recursos, com transito
em julgado, e, dependendo do caso, da cobranca judicial. A valoracdo do custo de uma TCE
guarda estrita relagdo com o principio da economia processual, da racionalizacdo administrativa

e da relacdo custo-beneficio do controle*'.

A titulo de racionaliza¢do administrativa e economia processual, € com o objetivo de
evitar que o custo dacobranca seja superior ao valor do ressarcimento, o Tribunal podera
determinar, desde logo, o arquivamentodo processo de TCE, sem cancelamento do débito, a
cujo pagamento continuara obrigado o devedor, para que lhe possa ser dada quitacdo (art. 93

da Lei 8.443/1992 e art. 213 do RI/TCU).

E dispensada a instauragdo de TCE cujo valor da quantificagdo do dano efetivo ou
presumido atualizado monetariamente seja igual ou inferior a R$ 120.000,00 (art. 7°, III,

IN/TCU 98/2024, valor minimo para instauragdo da TCE (VMTCE).

Todas essas razdes também refor¢am a ideia de se evitar a TCE, mas caso seja
instaurado o processo, espera-se que na sua instrucao e julgamento adotem-se proposicoes
extra responsabilizacdo, de modo a permitir a continuidade dos objetos conveniais e/ou

contratuais prejudidicados.
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7.5 — Processo de “TCELIZACAO” — Potencial Inibidor da Concertacio Administrativa

Exemplo de que o litigio administrativo, objeto de processo de tomada de contas
especial (TCE), caminha em sentido contrario a eficiéncia e ao alcance do interesse publico foi
a edicdo da Medida Provisoria 1.174/2023, que institui o Pacto Nacional pela Retomada de

Obras e de Servicos de Engenharia Destinados a Educacdo Bésica:

Art. 1° Fica instituido o Pacto Nacional pela Retomada de Obras e de Servigos de
Engenharia Destinados a Educagio Basica.

Paragrafo tnico. O Pacto Nacional de que trata o caput contemplara as obras e 0s servigos
de engenharia de infraestrutura educacional cujos valores tenham sido repassados pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE, no ambito do Plano de A¢des
Articuladas, que estiverem paralisados ou inacabados na data de entrada em vigor desta
Medida Proviséria.

(..)

Art. 4° Na hipotese de obra ou servigo de engenharia inacabado, a retomada seré precedida
de celebragdo de novo termo de compromisso entre o FNDE e o ente federativo, do qual
devera constar a repactuacao dos valores e dos prazos inicialmente firmados (...).

E de se destacar que tal pacto foi ajustado no bojo das tratativas entre os trés poderes
da Unido com vistas a se buscar possiveis solu¢cdes administrativas, judiciais e/ou financeiras
para a retomada das obras paralisadas*’ ou inacabadas em todo o pais*’. Ndo obstante o mérito
e o valor de tal medida normativa inovadora, ha que se fazer importante ressalva prevista na
propria MP:

Art. 11. As obras e os servicos de engenharia inacabados ou paralisados que estejam em
processo de tomada de contas especial ndo poderdo ser incluidos no Pacto Nacional pela
Retomada de Obras e de Servigos de Engenharia Destinados 8 Educacdo Basica. (grifou-
se)

Paragrafo unico. A retomada de obras e servicos de engenharia de que trata esta Medida
Provisoria ndo impedira a eventual apuragdo de responsabilidade das pessoas naturais e
juridicas que tenham dado causa ao descumprimento dos instrumentos originais.

A vedacdo imposta pelo citado art. 11 inviabiliza os propdsitos meritorios e de
concertagdo institucional das medidas estabelecidas pela MP, uma vez que, de acordo com o

texto acima, a retomada das obras ndo pode ser aplicada aos empreendimentos que se encontram

sob TCE, embora o paragrafo tinico desse artigo deixe assente que a repactuagdo nao prejudica

a persecucao das responsabilidades dos gestores publicos que deram causa as irregularidades.

Ora! Considerando que a questao envolve obras paralisadas ha anos, ¢ notdrio que boa
parte delas j& foram ou estdo sendo objeto de TCEs instauradas pelo Fundo Nacional de
Educagao (FNDE) ou em curso no Tribunal de Contas da Unido (TCU) contra os gestores
publicos responsaveis pelas irregularidades e pelos danos ao erario delas decorrentes. Assim,
ndo seriam abarcadas pelo pacto nacional de retomadas das obras — algo contrério ao interesse

coletivo.
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Eis aqui, entdo, um desafio a ser resolvido pela administracao e controle consensual:
desvincular a responsabilizagdo dos gestores faltosos, via processos de TCE ou de outros
instrumentos de responsabiliza¢do administrativa, da retomada do empreendimento em prol da

eficiéncia, do interesse publico e do bem-estar social.

Nessa concertagao institucional por busca na solugdo dos litigios (cada um dos
empreendimentos) entre 6rgaos executores e 0rgaos controladores em prol do interesse coletivo,
uma questdo ndo pode prejudicar a outra e elas ndo devem ser antagdnicas (saneamento e

responsabilizacdo), pois devem caminhar concomitantemente por instrumentos distintos.

A propdsito, frise-se novamente que, contrariamente ao caput do retrocitado art. 11,
parece ser essa a intenc¢ao do paragrafo tnico desse dispositivo: responsabilizacdo dos gestores

e das empresas responsaveis pela inexecugao dos planos de trabalhos ajustados originalmente.

De outro modo, esse impasse vem a reforcar a excepcionalidade da instauragdo do
processo administrativo de TCE, cabendo a autoridade administrativa, no caso FNDE, retomar
ou dar énfase ao saneamento administrativo consensual do empreendimento, ainda com mais

segurancga juridica ante os fundamentos normativos estabelecidos pela MP 1.174/2023.

Na seara da concertagdo, para contribuir na consecuc¢ao de objetos publicos em litigios
administrativos ou mesmo judiciais, defende-se que os termos juridicos ndo sejam rescindidos,
ao contrario sejam prorrogados de oficio, ou celebrados novos ajustes (repactuacdo), mesmo
sendo instauradas TCE, que segue seu curso com vistas a responsabiliza¢do, mas sem prejudicar
a retomada de obras publicas sob administragao de gestor que nao o faltoso — possibilidade

aventada ainda na antiga IN STN 1/19974,

Em diversos casos de TCEs, o que se observa ndo sao necessariamente irregularidades,
desvios ou negligéncias que resultem em prejuizos ao erario. O que ocorre, muitas vezes, ¢ a
descontinuidade de obras ou servigos publicos devido a ruptura do interesse mutuo e da
cooperagdo reciproca, elementos essenciais em convénios (lato sensu), ou seja, ha simplesmente
uma desisténcia em dar continuada ao plano de trabalho conforme ajustado. Essa situagao
geralmente decorre de mudangas significativas no cenario fatico, econdmico, social e temporal,
além de dificuldades operacionais na execu¢do pelo ndo repasse integral dos recursos, entre
outros fatores. Como consequéncia, observam-se sucessivas prorrogagdes da vigéncia do
acordo, sem que haja uma solucao efetiva por parte de qualquer dos envolvidos. Isso resulta em
um dissenso entre concedente e convenente/executor quanto a execucao do plano de trabalho
conforme inicialmente pactuado, criando um impasse legitimo que exige um acordo ou até

mesmo a extingdo do convénio.
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Nessas situacdes, a tomada de contas especial (TCE) ndo se apresenta como uma
solugdo adequada para o conflito. O que se faz necessario ¢ um processo de repactuagdo do
ajuste, tendo em vista razdes plausiveis para sua alteracao ou até mesmo extingdo, decorrentes
das responsabilidades compartilhadas entre as partes interessadas.

A par desse desafio (repactuagdo de obras com processos de TCE em andamento), o
legislador trouxe uma relevante solu¢do com a edi¢do da Lei 14.719/2023, sucessora da MP
1174/2023, que perdeu sua eficidcia sem conversao em lei. Além de ampliar o escopo da
retomada de obras e servigos de engenharia também para os programas da satde, o art. 11 dessa
lei foi assim redigido:

Art. 11. As obras ¢ os servigos de engenharia paralisados ou inacabados que estejam em
processo de tomada de contas especial poderdo ser incluidos no Pacto Nacional pela
Retomada de Obras e de Servicos de Engenharia Destinados a Educacdo Basica e
Profissionalizante e a Saude, desde que ndo haja prejuizo a apuragido de responsabilidade
das pessoas naturais e juridicas que tiverem dado causa ao descumprimento dos
instrumentos originais. (Grifos acrescidos).

O FNDE regulamentou a referida lei por meio da Resolugao 27, de 24/11/2023, sendo

pertinente reproduzir seu art. 16, § 5°

A retomada de obras e de servi¢os de engenharia que estejam em processo de tomada de
contas especial ndo impedira a eventual apuragdo de responsabilidade das pessoas naturais
e juridicas que tenham dado causa ao descumprimento dos instrumentos originais.

Dispositivo equivalente foi contemplado no art. 27 da Portaria GM/MS 3.083, de
12/1/2024, relativamente a obras e servi¢os de engenharia da area de satde.

Depreende-se desses dispositivos acima que doravante a publicacdo da lei sera
permitida a repactuacdo de obras e servicos de engenharia (areas da educacao e satide) mesmo
com TCE instaurada, tese defendida nesse estudo, pois um processo de responsabilizagcdo, como
¢ o de TCE, ndo pode prejudicar outro de saneamento do empreendimento, no caso das

repactuagoes.

A Lei 14.174/2023, originaria de um projeto de lei e sucessora da MP 1.174/2023,
representa um avango no enfrentamento e na solugdo dos litigios referentes as obras publicas
paralisadas ou inacabadas dos programas federais de educagao e saude, mas resta ampliar essas
iniciativas corretivas para outras areas, como de saneamento basico e de infraestrutura, também

com alto numero de empreendimentos incompletos e sob litigio, consoante tratado no

paradigmatico acordao 978/2024-TCU-Plenario.

Conforme se extrai do item 82 do voto condutor desse acorddo, 1.587 TCEs autuadas
a partir de 2017, do universo de 8.706, tiveram como causa ensejadora do processo as

irregularidades 4, 6 e 10 da tabela abaixo, relacionadas a inexecu¢do do objeto publico:
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Tabela: TCEs autuadas a partir de 2017 (fonte: AudTCE)

Descricao da irregularidade Qtde
Outros 2392

2 | Nao comprovagdo da boa e regular aplicagdo dos recursos federais repassados em | 1915
face da omissdo no dever de prestar contas

3 | Auséncia parcial de documentacdo de prestagdo de contas 959

4 | Inexecucio parcial sem aproveitamento ttil da parcela executada 658

5 | Descumprimento do prazo para apresentagdo de prestagdo de contas pelo gestor 612
dos recursos

6 | Inexecucio parcial do objeto com aproveitamento da parcela executada 560

7 | Ndo comprovagdo da execucdo fisica e/ou financeira do evento 423

8 | Auséncia dos documentos comprobatorios da despesa de programa do FNAS 420

9 | Divergéncia total ou parcial entre a movimentagdo financeira e os documentos de 308
despesa apresentados

10 |Nao comprovaciao da execucao fisica do evento 369

Total 8706

As Tomada de Contas Especiais, instauradas em razdo da inexecugdo de objetos,
representam processos significativos para a andlise da viabilidade de retomada de obras ou
servicos por meio de repactuacdes ou do retorno da fase para adogao de medidas administrativas
saneadoras e/ou conciliadoras preliminares (mesmo a posterior, ou seja, apos a instauracao da
TCE e antes de seu julgamento pelo TCU, independentemente de onde se encontre), com a
finalidade de recuperar e dar utilidade ao bem publico. Essa abordagem ndo exclui a possibilidade
de apuracdo de responsabilidades dos gestores publicos e de empresas que deram causa a

paralizacdo do empreendimento, conforme estabelecido no art. 11 da Lei 14.174/2023.
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8. ESTUDO EMPIRICO
Perguntas de partida para a pesquisa:

Para nortear os levantamentos e a formulacao desse estudo foram formuladas as

seguintes questdes:

1) A ndo instauracdo do processo administrativo de tomada de contas especial
(“destcelizag@0”) coaduna-se com o regime juridico do consensualismo,
gradativamente implementando na Administragdo ¢ no Controle Publico
brasileiro?

ii)) Considerando uma resposta positiva a pergunta anterior, qual seria a forma e/ou
instrumento adequado, na seara administrativa, para responsabilizar gestores
publicos por irregularidades com dano ao erario € ao mesmo tempo repactuar,
liberar, ajustar a continuagdo ou conclusao de obras publicas afetadas pelas
malversagdes dos recursos publicos?

ii1)) Mesmo com a TCE deflagrada (“tcelizagdo”), pode-se pari passu responsabilizar
e sancionar gestores publicos e fomentar a repactuacao e a conclusao do objeto

publico lesado?

Objetivos da pesquisa

Geral:

e Verificar a possibilidade, os fundamentos, a legislacdo e os limites para a utilizacao
de métodos consensuais de resolu¢do de conflitos por orgdos e entidades da
Administragdo Publica Brasileira e também pelos 6rgaos de controle, evitando-se a
constituicdo de processos de tomada de contas especiais (destcelizacao).

Especificos:

¢ Identificar os métodos e os instrumentos juridicos utilizados na solu¢ao de conflitos
na Administragdo Publica e nos 6rgdos de controle, entre si, ¢ em relagdo aos seus
jurisdicionados, controlados e administrados;

e [evantar os termos de compromissos de solucao consensual de conflitos firmados
pela Administragdo Publica e os 6rgaos de controle;

e [evantar os processos de solicitacdo de solugdo consensual de conflitos autuados

no TCU e de tomadas de contas especiais conexas;
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e Verificar a desnecessidade de instauragdo de processos de tomada de contas
especiais para casos de litigios passiveis de solu¢ao administrativa, mesmo com
prejuizo ao erario;

e Estudar a possibilidade de o processo de TCE harmonizar-se, concomitantemente,
aos termos de ajustes e solugdo amistosa de conflitos administrativos envolvendo
dano ao patrimonio publico, com vista a repactuacdo dos objetos e agdes lesadas;

Metodologia da Pesquisa

Para respoder as perguntas centrais deste trabalho e atender aos objetivos da pesquisa,
utilizou-se de estudos juridico-sistémico, cujo método € o exploratorio e dedutivo-qualititavo,
partindo-se de revisdo bibliografica sobre o tema delimitado, tendo como fontes: a legislacao
constitucional e infraconstitucinal brasileira, jurisprudéncia dos Tribunais Judiciais e de Contas,
doutrinas, livros, artigos, teses e dissertagdes e estudos de casos concretos (processos de TCEs)

em que foram aplicados o consensualismo adminisrativo.
Procedimentos e Instrumentos de Pesquisa

e Selecionar fontes de pesquisa (doutrinarias, normativas e jurisprudenciais),
sobretudo, a partir de 1988 (vigéncia da atual Constitui¢do Federal);

e [evantar juntos aos Tribunais de Contas brasileiros a existéncia de termos de
compromisso ou ajustes semelhantes (clausulas e condigdes) celebrados,
principalmente, com base no art. 26 da Lei 4.657/1942 (Lei de Introducao ao
Cddigo Civil Brasileiro), incluido pela Lei 13.655/2018);

e Verificar no TCU a existéncia de processos de solicitagdo de solug¢do de consensual
(SSC) de conflitos autuados e a eventual tramitagdo de TCE a respeito do mesmo
objeto em litigio e as consequéncias processuais em cada caso;

e Pesquisar e registrar processos de tomada de contas especiais em que foram
aplicadas solugdes consensuais para repactuacdo da execucdo dos

empreendimentos publicos envolvidos na TCE.
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9 — “DESTCELIZACAO”: ESTUDO DE CASOS
I
A ideia de consenso esta embutida nessas medidas administrativas saneadoras e/ou
conciliadoras adotadas, obrigatoriamente, antes de instaurar o processo de tomada de contas

especial, como ja foi dito, dado o carater excepcional da TCE, ou mesmo no curso do processo.

Esse entendimento tem perfeita aderéncia ao recente acordao 978/2024-TCU-Plenario,
prolatado no processo de tomada de contas especial (TC 008.765/2022-7) instaurada pela
Superintendéncia Estadual da Fundagdo Nacional de Satide em Rondonia (SE-RO/Funasa), em
razdo de ndo comprovacdo da regular aplicagdo dos recursos repassados pela Unido para o
municipio de Costa Marques/RO, por meio do termo de compromisso TC/PAC 0164/07, tendo

por objeto a construcao de sistema de abastecimento de dgua para atender a municipalidade.

No voto condutor desse acérdao, o Ministro Relator, Jorge de Oliveira, acompanhou e
ampliou os entendimentos do Ministério Publico de Contas e parecer da lavra da Procuradora-
Geral, Dra. Cristina Machado da Costa e Silva, no sentido de considerar que “o melhor desfecho
deste processo ndo ¢ a restituicdo dos recursos federais repassados, mas o célere
equacionamento das pendéncias existentes para a ativagao e funcionamento do sistema de
abastecimento, mormente, porque restou evidenciado nos autos a viabilidade de colocé-lo em

funcionamento”.

Na referida TCE, a atuacdo do controle externo, em uma primeira apreciacdo de
mérito, ndo se concentrou na responsabilizacdo e no ressarcimento por um possivel prejuizo
ao erario publico, até porque a identificacdo dos responsaveis e a quantificacdo do dano, nao
estavam claramente estabelecidas no processo, dado o contexto fatico. Em vez disso, a
abordagem adotada privilegiou a negociacdo entre as partes envolvidas para a recuperacao do
bem publico afetado, visando a retomada de sua funcionalidade e ao atendimento das
necessidades da comunidade municipal. Esse procedimento pode ser caracterizado como uma

"TCE Consenso" ou, conforme aqui denominado "destcelizacao".

O processo foi sobrestado para aguardar o desfecho das negociacdes, e a
responsabilizacdo dos agentes causadores do atraso nas obras e ndo funcionamento tempestivo
do sistema de abastecimento da cidade ficou para um momento posterior do processo, conforme

as determinagdes do TCU dirigidas a Funasa:

9.4.1. inicie tratativas junto a Prefeitura do Municipio de Costa Marques/RO com vistas a
identificar as razdes da auséncia de funcionamento do sistema de abastecimento no Distrito
de Sdo Domingos até 0 momento, de modo que, em conjunto com a Companhia de Aguas
¢ Esgotos de Rondbnia (Caerd), seja dada funcionalidade plena ao sistema de
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abastecimento de agua daquela localidade, com alcance integral do beneficio social
previsto no Termo de Compromisso/PAC n.° 0164/07, adotando, se for o caso, os
parametros estabelecidos pela Lei 14.719/2023, por analogia;

9.4.2. registre o processo de negociacdo junto a Prefeitura Municipal de Costa Marques/
RO para que, no caso de insucesso da medida, possam vir a ser identificadas, de forma
objetiva, as responsabilidades pelo impedimento a plena operagdo das obras, ensejando a
continuidade desta TCE.

Outrossim, o relator propdés uma abordagem de consensualizacdo para casos
semelhantes com o objetivo de contribuir na redugdo da quantidade de obras publicas
paralisadas ou inacabadas em todo o pais, sugerindo altera¢des na entdo IN/TCU 71/2012 para

incluir meios de solucdo consensual de conflitos na fase das medidas administrativas

antecedentes ao processo de TCE e destacou a experiéncia do Fundo Nacional de

Desenvolvimento da Educacao (FNDE) com repactuagdes de obras nao concluidas com base

na Lei 14.719/2023.

No voto que conduziu ao acérdao 978/2024-Plenario, o relator registrou outras TCEs
que também tiveram sua apreciacdo pelo TCU sobrestada para aguardar a finalizagcdo da

execucgao dos objetos publicos envolvidos:

65.1. No TC 021.257/2017-5, entendeu-se que a repactuacdo firmada entre o FNDE e o
municipio com o compromisso das partes de aporte de recursos, no valor total de R$
1.029.967,84, com vistas a dar continuidade as obras de construgdo da escola objeto do
Termo de Compromisso 0121/2011, afigurou-se como alternativa de solugdo consensual
de controvérsia, condizente, inclusive, com o precedente contido no Acordao 4.199/2022—
2%, Camara (item 9.6). A proposta de sobrestamento da TCE até a chegada da documentagéo
comprobatoria atinente a conclusdo da obra objeto do ajuste foi acolhida pelo Ministro
Relator Benjamin Zymler (peca 77). Cabia ao FNDE encaminhar trimestralmente relatorio
resumido sobre o andamento da obra objeto da repactuacéo.

65.2. No TC 015.638/2021-9, o Ministro Relator Bruno Dantas (pega 58) determinou o
sobrestamento da TCE, considerando a celebragdo de novo termo de compromisso, com a
repactuagdo da parceria para conclusdo das obras. Foi solicitado ao FNDE que
encaminhasse quadrimestralmente relatorio técnico resumido sobre o andamento da
execucdo da obra objeto do ajuste.

65.3. No TC 008.667/2021-7, considerando a celebracao de novo termo de compromisso,
foi exarado o Acorddo 3.258/2022 — 2% Camara (Relator: Ministro Aroldo Cedraz), que
sobrestou julgamento da TCE até a chegada da documentagdo comprobatoria quanto a
conclusdo e ao recebimento definitivo da escola objeto do Termo de Compromisso
22437/2014. Foi determinado, ainda, ao FNDE o encaminhamento de relatorios
quadrimestrais sobre o andamento da obra.

65.4. Outros precedentes na mesma linha: TC 021.150/2019-2 (Acordao 2.408/2022-1°.
Camara), TC 016.359/2021-6 e TC 009.481/2021-4.

II
Outro caso que pode ser considerado uma “destcelizacdo” foi o desfecho da tomada
de contas especial (TC 010.583/2020-3) instaurada pela Financiadora de Estudos e Projetos

(Finep), em razao da nao comprovagao da regular aplicacdao de recursos do Fundo Nacional
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de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT), repassados por meio de contrato de
concessdo de subvencdo econdmica que teve por objeto o projeto de "Equipamento Unificado
Robotico para Execucdo de Compositos e/ou Polimeros para Substituicdo de Acos Eureca".
As irregularidades incluiam a nao comprovagdo da contrapartida ndo financeira e a
auséncia de devolugao de rendimentos financeiros nao utilizados. A unidade técnica do TCU
propds que as contas fossem consideradas irregulares, com débito e multa, enquanto o
Ministério Publico junto ao TCU opinou pela regularidade das contas com ressalvas, por
considerar que o principal beneficio para a Unido, neste negocio juridico, ¢ a efetiva realizagao
de um projeto de pesquisa e desenvolvimento, que tem como finalidade a geracdo de novos

conhecimentos, produtos ou processos inovadores.

O ministro Jorge Oliveira, relator do processo, propds uma abordagem diferente,
incentivando uma solu¢do consensual e citando o precedente do acordao 978/2024-Plenario.

Observou a boa-fé dos responsaveis e a conclusdo integral do objeto do contrato, destacando

que a subvencdo econOmica alcancou seu objetivo principal de estimular a inovacdo

empresarial.

Considerando o impacto potencial da cobranca do débito sobre uma pequena empresa
e o interesse da Universidade Federal de Campina Grande (UFCG) em equipamentos para

pesquisa, 0 ministro sugeriu a conciliacdo como solu¢do mais adequada. Assim, o Tribunal, por

meio do acérdao 1.425/2024-Plenario, decidiu que a Finep e a UFCG deveriam negociar com

a empresa para aceitar a dacdo em pagamento do débito com bens de interesse publico, além de

outras medidas como suspender o processo € a prescricdo das pretensdes punitiva e

ressarcitoria.

111

Por meio do acordao 3584/2024-TU-2* Céamara, prolatado no processo TC
013.138/2022-7, o TCU apreciou uma tomada de contas especial instaurada pelo Colégio
Militar de Porto Alegre (CMPA) instaurada contra um professor, em razao de prejuizo ao erario
resultante da ndo conclusdo de seu doutorado em psicologia na Université du Quebec a Trois
Rivieres (UQTR), no Canada.

O servidor esteve afastado de suas atividades funcionais com remuneracdo entre
2/5/2011 e 1°/5/2015 para realizar o doutorado, mas ndo concluiu o curso. A sindicancia interna
apontou que o afastamento remunerado sem a obtencao do titulo previsto configurou dano ao
erario, conforme a Lei 8112/1990. O débito foi quantificado em R$ 410.660,91 (valor original),
atualizado para R$ 805.223,62 com juros até 9/5/2024.
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O docente apresentou sua defesa, alegando motivos de for¢a maior e caso fortuito para
a ndo conclusdo do doutorado, além de afirmar que nao houve dano ao erario, pois continua
contribuindo com o CMPA com os conhecimentos adquiridos. Citou problemas como doenca
de membro da banca, troca de orientador, dificuldades com a lingua francesa, e a morte de seu
pai. Argumentou ainda sobre a auséncia de prazo legal para apresentagao da tese doutoral e
considerou desproporcional a quantia a ser ressarcida, além de alegar a prescri¢ao quinquenal

das pretensdes sancionatoria e ressarcitoria do TCU.

A Unidade de Auditoria Especializada em Tomada de Contas Especial (AudTCE)
refutou as alegacdes do servidor, destacando que as hipoteses de caso fortuito e forga maior nao
foram comprovadas, e que eventos como a morte do pai e problemas com a diagramagao da
tese ocorreram apds o periodo de afastamento. A AudTCE também destacou que a falta de
prazo legal para a apresentagdo da tese nao se alinha com as disposi¢des da Lei 8.112/1990 e

que ndo houve prescri¢ao das pretensdes do TCU, conforme a Resolucao/TCU 344/2022.

Diante das evidéncias, a AudTCE sugeriu o julgamento das contas do Sr. Castillo
como irregulares, sem aplicagao de multa proporcional ao dano, seguindo a Lei 8.443/1992. O

Ministério Publico junto ao TCU concordou com essa interpretagao.

O relator do processo, Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa, ao analisar o
caso, considerou a possibilidade de uma solug¢ao consensual, citando um e-mail recebido pelo
servidor da UQTR, que indicava a possibilidade de correcao e submissao da tese, € o historico
académico do servidor, que mostrava a conclusdo de quase todos os créditos necessarios. O
relator propds, entdo, que o CMPA iniciasse tratativas com o servidor para a conclusdo do

doutorado, com um prazo de 180 dias para a defesa da tese, antes de prosseguir com a TCE.

Destacou a importancia da flexibiliza¢do na aplicagdo das normas juridicas, citando
Aristoteles e a metafora da "régua de Lesbos", e mencionou o consensualismo como uma
abordagem moderna no direito administrativo, referindo-se ao Acoérdao 978/2024-TCU-

Plenario e a Instru¢do Normativa/TCU 91/2022 como precedentes relevantes.

E prop6s uma abordagem consensual para o caso, determinando ao CMPA que
iniciasse um processo administrativo e tratativas com o servidor para a conclusao do doutorado,
com um prazo de 180 dias para a apresentacdo da tese. Apds esse periodo, o CMPA deveria
informar ao Tribunal sobre o resultado das tratativas. No caso de ndo saneamento da situagao

no referido prazo o processo de TCE retornaria ao curso normal no TCU.

A proposta procurou dar uma solugdo que beneficie ambas as partes e evite a

imposicao imediata de débito ao servidor, considerando as especificidades do caso.

X.X.XXX
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Nos casos apresentados, observa-se que as TCEs foram além do que apenas
responsabiizar e condenar os gestores arrolados. As pertinentes deliberacdes dos processos
foram no sentido de determinar conciliagdes e negociagdes entre as partes envolvidas, com a
finalidade de resolver o litigio administrativo e conlcuir uma agao de interesse publico, desde

o inicio perseguida pela celebracdo do ajuste e aplicagdo dos recursos.

Mesmo com as TCEs instauradas e ja na fese de julgamento, houve determinagao no
sentido de se retomar a fase das medidas administrativas saneadoras e/ou conciliatordrios com

vistas a conclusdo do objeto sob litigio.

Esses casos de “destcelizacao”, ilustram bem a necessidade de se repensar esse ciclo
lesivo ao interesse publico de, simplemente, transferéncia de recursos publicos, insucesso de
execugdo de politicas publicas descentralizadas, instaura¢do de TCE, condenagdo de débito e
multa dos gestores faltosos e execugio judicial do acérddo do TCU. E a agéo e o objeto piiblico

lesado como ficam?
Por isso, a importancia das medidas internas de saneamento do processo, da
conciliagdo e de repactuacgdes de parte a parte, quando possivel.

Essa importancia foi expressamente reconhecida pelo Ministério Publico de Contas e

pelo Ministro Jorge Oliveira no ja citado acorddo 978/2024-TCU-Plendrio, nos termos da

seguinte ementa: “Dentre as medidas administrativas a ser adotadas pelos 6rgaos repassadores
federais, prévias a instauracdo da tomada de contas especial, nos termos do art. 4° da IN TCU
71/2012, inclui-se a adogao de meios de solugao consensual previstos no direito administrativo,
a fim de que seja efetivamente alcancada a funcionalidade plena e a integralidade dos beneficios

sociais almejados pelo compromisso inicialmente firmado”.
E, também, na aludida e estruturante deliberacdo expedida nos autos dessa TCE:

9.8. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) que avalie, de forma
justificada, no prazo de 90 dias, a conveniéncia e oportunidade de enviar proposta de
alteracdo da Instru¢do Normativa TCU 71/2012, a ser submetida ao Ministro Walton
Alencar Rodrigues, relator da reforma deste normativo, com vistas a incluir, dentre as
medidas administrativas prévias a instaura¢do das tomadas de contas especiais, previstas
no art. 4° do referido normativo, a adogdo de meios de solugdo consensual entre 6rgaos
repassadores e entes subnacionais, quando houver a presenga dos requisitos listados a
seguir:

a) instaura¢do da TCE tendo por fundamento a inexecucdo parcial do objeto ou por
execugdo total sem atingir funcionalidade adequada;

b) viabilidade da consecuc¢ao plena ajuste;

¢) inexisténcia de comprovada ma-fé dos responsaveis, caracterizada pela inexisténcia de
desvio, pagamentos indevidos ou outras irregularidades graves na execugdo do ajuste.
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A alteracdo normativa proposta ¢ bem vinda e positiva na norma base de TCE as ideias
defendidas neste estudo. Independentemente dessa alteracdo, dado o conceito de medidas
saneadoras e/ou conciliatdrias antecedentes a TCE, € possivel e desejavel que a Administragao

Publica e os 6rgaos de controle implemente a cultura da “destcelizacao”.

E pertinete e oportuno registrar que, apdés o encerramento deste trabalho, em
agosto/2024, foi publicada a Instrugdo Normativa TCU 98, de 27 de novembro de 2024, que
incluiu capitulo especifco na norma de TCE com o tituto “Da Solugdo Consensual”, abaixo

reproduzido (grifou-se):

“CAPITULO VI - DA SOLUCAO CONSENSUAL

Art. 24 . Nos casos em que o dano preliminar apurado tiver por fundamento a
inexecucdo parcial do objeto ou a execucdo total do objeto sem o alcance de
funcionalidade adequada, em havendo boa-fé, podera ser avaliada a adogao de solugdo
consensual entre os 6rgaos e entidades repassadoras e os receptores de repasses publicos
federais, pessoas fisicas ou juridicas, no ambito das medidas administrativas prévias.

§1° Para fins desta Instru¢do Normativa, considera-se solu¢do consensual o ajuste
realizado, por meio da celebragdo do termo de solucdo consensual, entre os 6rgaos e/ou
entidades repassadoras ¢ os receptores de recursos que vise a resolugdo de impasses que
impedem a efetivagdo da politica publica e a conclusdo satisfatoria do objeto, sem
implicar prejuizo ao Erario.

§2° A proposta de solucdo consensual a que se refere o paragrafo anterior deve ser
apresentada por qualquer das partes envolvidas antes do envio da tomada de contas
especial para aprecia¢do do controle interno.

§3° Caso a solugdo consensual ndo seja viavel, extrapole o prazo de 120 dias para sua
celebracdo, ou ndo seja cumprida nos termos acordados, proceder-se-4 com a imediata
instauracao da tomada de contas especial, conforme previsto nesta Instru¢ao Normativa.
§4° A adog@o de solug@o consensual ndo exime os responsédveis da obrigagdo de prestar
contas, nem afasta a apurag@o das responsabilidades por eventuais danos ao Erario.

§5° O orgdo do Poder Executivo responsavel pelo Sistema de Gestdo de Parcerias da
UniaoSIGPAR poderd editar normas complementares para regulamentar a solugdo
consensual prévia no ambito do poder executivo, sem prejuizo da possibilidade de os
orgdos e entidades repassadoras sob jurisdicdo deste Tribunal instituirem, em seu
ambito interno, procedimentos e mecanismos para a busca de solu¢des consensuais,
respeitadas as diretrizes tracadas nesta Instrugdo Normativa, bem como os critérios ¢
orientagdes ja existentes em leis e/ou normas que tratem do tema.”

Agora, a propria norma especifica de TCE estabeleceu dispositvo da "destcelizagdo”
ao prever a possiblidade de se celebrar termos de solucdao consensual que vise a resolugdo de

impasses que impedem a efetivagao da politica ptblica e a conclusao satisfatoria do objeto.

Assim, restou respondida positivamente a questdo fundamental deste estudo embutida
em seu titulo: “Consensualismo Como Forma de Resolver Controvérsias e Prevenir Conflitos
Relacionados a Orgdos de Controle, Gestores Publicos e Particulares: A ‘Destcelizagio’ dos

Processos na Administracao Publica Brasileira?”
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10 — CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil ¢ um Estado democratico de direito, comprometido, constitucionalmente, na

ordem interna e internacional, com a solu¢ao pacifica das controvérsias.

Atualmente, hd, no ordenamento juridico processual e administrativo brasileiro,
consistente e legitima base legislativa e principiologica para a promog¢do € o exercicio da
concertagdo administrativa; ou seja, da Administragao e do Controle Publico com viés dialogico
e consensualista na prevencdo e solu¢do dos conflitos entre 6rgdos e entidades dos entes

federados e entre esses e os particulares, sem demandar as vias do Poder Judiciario.

Em resposta as perguntas centrais deste estudo, verifica-se que a tomada de contas
especial (TCE), sobretudo na fase de medidas administrativas saneadoras e conciliatdrias,
coaduna-se com as fungdes do controle interno ¢ externo da Administracao Publica voltadas
para resolugdes consensuais, negociadas e moduladas dos litigios, a fim de recuperar uma agao
publica prejudicada — conceito de “destcelizagdo” aqui defendido. A TCE ¢ um processo
administrativo excepcional, que pode atuar tanto na dimensdo das repactuagdes dos projetos

publicos, como na responsabiliza¢ao dos agentes causadores de prejuizo ao erario.

A vertente de responsabilizacdo e restituicdo do dano apurado em TCE nao deve
excluir as possibilidades de recuperagdo do objeto convénio, do contrato ou do ajuste com

litigio administrativo.

E necessario que a responsabilizagdo do gestor faltoso seja dissociada das medidas de
saneamento, recuperacao e conclusiao do objeto da acao publica prejudicada, conforme assente
no art. 11 da Lei 14.719/2023, referente a repactuacdo de obras e servigos de engenharia da
educacdo e satde, no paradigmatico acérdao 978/2024-TCU-Plendrio e no consequente art. 24

da norma base de TCE — IN TCU 98/2024.

O emprego dos instrumentos e processos do direito administrativo consensualista
podem contribuir para a repactuagdo e retomada de empreendimentos publicos paralisados ou

inacabados em beneficio do bem-estar social da populagao.

Sao notoérios os beneficios da concertagdo administrativa na resolu¢do de conflitos
envolvendo a Administragdo Publica. Por meio da utilizagdo de instrumentos e métodos como
mediagao, conciliagdo, arbitragem e negociacdo, ¢ possivel aumentar a seguranga juridica, a
eficiéncia, a economicidade e a celeridade no atendimento do interesse publico.

O processo administrativo consensualista, em detrimento do meramente sancionatorio,
cria um ambiente colaborativo, propicio a extingdo de disputas em que, mesmo havendo

concessoOes e renuncias reciprocas, todas as partes envolvidas saem ganhando.
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BRASIL. Lei 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopolio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica
Energética e a Agéncia Nacional do Petroleo e d& outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/[.9478compilado.htm. Acesso em: 5/8/2023.

BRASIL. Lei 9.656, de 3 de junho de 1998. Dispde sobre os planos e seguros privados de
assisténcia a saude. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19656.htm.
Acesso em: 5/8/2023.

BRASIL. Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regla o processo administrativo no ambito da
Administragdo Publica Federal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm. Acesso em: 12/8/2023.
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BRASIL. Lei 10.233, de 5 de junho de 2001. Dispde sobre a reestruturacdo dos transportes
aquaviario e terrestre, cria o0 Conselho Nacional de Integragao de Politicas de Transporte, a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e
o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, € da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110233.htm. Acesso em:
5/7/2023.

BRASIL. Lei 12.815, de 5 de junho de 2013. Dispde sobre a exploragdo direta e indireta pela
Unido de portos e instalagdes portuarias e sobre as atividades desempenhadas pelos operadores
portuarios; altera as Leis 5.025, de 10 de junho de 1966, 10.233, de 5 de junho de 2001, 10.683,
de 28 de maio de 2003, 9.719, de 27 de novembro de 1998, e 8.213, de 24 de julho de 1991;
revoga as Leis 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, e 11.610, de 12 de dezembro de 2007, e
dispositivos das Leis 11.314, de 3 de julho de 2006, e 11.518, de 5 de setembro de 2007; e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2013/1ei/112815.htm. Acesso em: 15/7/2023.

BRASIL. Lei 12.846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabilizagdo administrativa
e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica nacional ou
estrangeira e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/1ei/112846.htm. Acesso em: 12 de
agosto de 2023.

BRASIL. Lei 13.105, de 16 de margo de 2015. Cédigo de Processo Civil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm.  Acesso  em:
12/8/2023.

BRASIL. Lei 13.140, de 26 de junho de 2015. Dispde sobre a mediacao entre particulares como
meio de solugdo de controvérsias e sobre a autocomposi¢do de conflitos no ambito da
administracdo publica; altera a Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997, e o Decreto n°® 70.235, de
6 de margo de 1972; e revoga o § 2° do art. 6°da Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2015/lei/113140.htm. Acesso em:
12/8/2023.

BRASIL. Lei 13.448, de 5 de junho de 2017. Estabelece diretrizes gerais para prorrogagdo e
relicitacdo dos contratos de parceria definidos nos termos da Lei n°® 13.334, de 13 de setembro
de 2016, nos setores rodovidrio, ferroviario e aeroportudrio da administragao publica federal, e
altera a Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001, e a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/1ei/113448.htm.
Acesso em: 15/7/2023.

BRASIL. Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagao fundiaria rural e
urbana, sobre a liquida¢@o de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a
regularizagao fundiaria no ambito da Amazonia Legal; institui mecanismos para aprimorar a
eficiéncia dos procedimentos de alienacdo de iméveis da Unido; altera leis e revoga dispositivos

que  relaciona. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2017/1ei/113465.htm. Acesso em: 12/8/2023.
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BRASIL. Lei 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro
de 1942 (Lei de Introdugdao as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢des sobre seguranca
juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicacdo do direito publico. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/1ei/113655.htm.  Acesso  em:
12/8/2023.

BRASIL. Lei 14.133, de 1° de Abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02019-2022/2021/1ei/114133.htm.
Acesso em: 5 de agosto de 2023.

BRASIL. Medida Provisoria 1.174, de 12 de maio de 2023. Institui o Pacto Nacional pela
Retomada de Obras e de Servicos de Engenharia Destinados a Educagdo Basica. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02023-2026/2023/Mpv/mpv1174.htm. Acesso
em: 12/7//2023.

BRASIL. Lei 14.719, de 1° de novembro de 2023. Instituiu o Pacto Nacional de Obras e de
Servigos de Engenharia Destinados a Educacdo Basica e Profissionalizante e a Saude; e altera
a Lei 10.260, de 12 de julho de 2001. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02023-2026/2023/1ei/[.14719.htm.  Acesso em:
2/3/2024.

BRASIL. II Pacto Republicano de Estado Por um Sistema de Justica Mais Acessivel, Agil e
Efetivo, de 13 de abril de 2009. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Outros/IIpacto.htm. Acesso em: 15/9/2023.

BRASIL. Exposicao de Motivos Interministerial n® 00010/2023/MEC/MGI/CGU, de 8 de maio
de 2023. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At0o2023-
2026/2023/Exm/Exm-1174-23.pdf

BRASIL. Decreto 6.514, de 22 de julho de 2008. Dispde sobre as infragdes e sangdes
administrativas ao meio ambiente, estabelece o processo administrativo federal para apuragao
destas infragdes, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2008/decreto/d6514.htm. Acesso em:
12/7/2023.

BRASIL. Decreto 9.203, de 22 de novembro de 2017. Dispde sobre a politica de governanga
da administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/decreto/D9203.htm. Acesso em:
12/8/2023.

BRASIL. Decreto 10.025, de 20 de setembro de 2019. Dispde sobre a arbitragem para dirimir
litigios que envolvam a administracdo publica federal nos setores portuario e de transporte
rodoviario, ferroviario, aquaviario e aeroportuario, e regulamenta o inciso XVI do caput do art.
35 daLein®10.233, de 5 de junho de 2001, o § 1° do art. 62 da Lei n® 12.815, de 5 de junho de
2013, e o § 5° do art. 31 da Lei n° 13.448, de 5 de junho de 2017. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/decreto/D10025.htm. Acesso em:
15/7/2023.
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BRASIL. Decreto 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30
do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei de Introducao as normas
do Direito brasileiro. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 15/7/2023.

BRASIL. Decreto 11.129, de 11 de julho de 2022. Regulamenta a Lei n® 12.846, de 1° de agosto
de 2013, que dispoe sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2022/decreto/d11129.htm. Acesso em:
12/8/2023.

BRASIL. Decreto 11.328, de 1° de janeiro de 2023. Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Fungdes de Confianga da Advocacia-Geral da
Unido e remaneja cargos em comissao e fungdes de confianga. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/decreto/D11328.htm. Acesso em:
5/8/2023.

BRASIL. Decreto 11.531, de 16 de maio de 2023. Dispde sobre convénios e contratos de
repasse relativos as transferéncias de recursos da Unido, e sobre parcerias sem transferéncias
de recursos, por meio da celebragdo de acordos de cooperagdo técnica ou de acordos de adesao.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-
2026/2023/decreto/D11531.htm. Acesso em: 12/8/2023.

BRASIL. Decreto 12.091, de 3 de julho de 2024. Institui a Rede Federal de Mediagdo e
Negociagdo (Resolve). Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-
2026/2024/decreto/D12091.htm#:~:text=DECRETO%20N%C2%BA%2012.091%2C%20DE
%203.de%20Media%C3%A7%C3%A30%20e%20Negocia%C3%A7%C3%A30%20%E2%8
0%93%20Resolve. Acesso em 11/7/2024.

BRASIL. Portaria Interministerial 424, de 30 de dezembro de 2016. Estabelece normas para
execugdo do estabelecido no Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, que dispde sobre as
normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de
repasse, revoga a Portaria Interministerial n® 507/MP/MF/CGU, de 24 de novembro de 2011 e
da outras providéncias. Disponivel em: https://www.gov.br/plataformamaisbrasil/pt-
br/legislacao-geral/portarias/portaria-interministerial-no-424-de-30-de-dezembro-de-2016.
Acesso em: 12/8/2023.

BRASIL. Portaria CGU 1531, de 1° de julho de 2021. Orienta tecnicamente os 6rgaos e
entidades sujeitos ao Controle Interno do Poder Executivo Federal sobre a instauragdo e a
organiza¢cdo da fase interna do processo de Tomada de Contas Especial. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/66377?1ocale=pt_BR#:~:text=Reposit%C3%B3ri0%2

0de%20Conheciment0%20da%20CGU,1%C2%BA%20de%20julh0%20de%20202 1 &text=R
esumo%3A.de%20Tomada%20de%20Contas%20Especial. Acesso em: 12/8/2023.

BRASIL. Portaria Normativa CGU 27, de 11 de outubro de 2022. Dispde sobre o Sistema de
Correicao do Poder Executivo Federal de que trata o Decreto n® 5.480, de 30 de junho de 2005,
e sobre a atividade correcional nos 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal. Disponivel
em: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/68802. Acesso em: 12/8/2023.
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BRASIL. Portaria GM/MS 3.084, de 12/1/2024. Dispde sobre as repactuacdes entre o
Ministério da Saude e os entes federativos e a reativagcdo de obras ou servigos de engenharia
destinados a satide no ambito do Pacto Nacional pela Retomada de Obras e de Servigos de
Engenharia Destinados a Educacdo Basica e Profissionalizante e a Saude. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/web/dou/-/portaria-gm/ms-n-3.084-de-12-de-janeiro-de-2024-
537313765. Acesso em 10/8/2024.

BRASIL. Instrugao Normativa STN 1, de 15 de janeiro de 1997. Disciplina a celebracao de
convénios de natureza financeira que tenham por objeto a execucdo de projetos ou realizagao

de eventos e dé outras providéncias. Disponivel em: https://www.gov.br/sudene/pt-br/centrais-
de-conteudo/in0011997-pdf. Acesso em: 25/5/2024.

BRASIL. Instru¢do Normativa TCU 71, de 28 de novembro de 2012, com alteragdes
posteriores. Dispde sobre a instauragdo, a organizagdo ¢ o encaminhamento ao Tribunal de
Contas da Unido dos processos de tomada de contas especial. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/ato-

normativo/*/TIPO%253 A%2528%25221Instru%25C3%25A7%25C3%25A30%2520Normativ
a%2522%2529%2520NUMATO%253A71%2520NUMANOATO%253A2012/score%2520d
esc/0. Acesso em: 12/7/2023.

BRASIL. Instrugdo Normativa TCU 84, de 22 de abril de 2020. Estabelece normas para a
tomada e prestagao de contas dos administradores e responsdveis da administracdo publica
federal, para fins de julgamento pelo Tribunal de Contas da Unido, nos termos do art. 7° da Lei
8.443, de 1992, e revoga as Instrugdes Normativas TCU 63 e 72, de 1° de setembro de 2010 e
de 15 de maio de 2013, respectivamente. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/ato-

normativo/*/TIPO%253 A%2528%25221Instru%25C3%25A7%25C3%25A30%2520Normativ
a%2522%2529%2520NUMATO%253A84. Acesso em: 12/8/2023.

BRASIL. Instru¢ao Normativa TCU 91 de 22 de dezembro de 2022. Institui, no ambito do
Tribunal de Contas da Unido, procedimentos de solugao consensual de controvérsias relevantes
e prevengao de conflitos afetos a orgdos e entidades da Administragdo Publica Federal.
Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/ato-
normativo/Instru%25C3%25A7%25C3%25A30%2520Normativa%252088%252F2020/%252
0/score%?2520desc/1. Acesso em: 12/7/2023.

BRASIL. Instru¢do Normativa Conjunta 1, de 21 de dezembro de 2023. Institui a Camara de
Negociagdo e Solucdo de Controvérsias da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e
estabelece procedimentos de prevencao e solugao consensual de controvérsias entre a ANTT e
as entidades reguladas, no &ambito de contratos de concessdo. Disponivel em:
https://anttlegis.datalegis.net/action/ActionDatalegis.php?acao=abrirTextoAto&link=S &tipo=
POR &numeroAto=00000001&seqAto=ATT&valorAno=2024&o0rgao=PF/ANTT/MT&cod_
modulo=161&cod_menu=7807. Acesso em 6/7/2024.

BRASIL. Instru¢do Normativa TCU 95, de 21 de fevereiro de 2024. Disciplina a atuagdo do
Tribunal de Contas da Unido decorrente do Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) celebrado,
em 6 de agosto de 2020, com a Controladoria-Geral da Unido (CGU), a Advocacia-Geral da
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Unido (AGU) e o Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), sob a coordenagdo do
Presidente do Supremo Tribunal Federal, voltado ao combate a corrupcdo no Brasil,
especialmente em relagdo aos acordos de leniéncia previstos na Lei n® 12.846, de 1° de agosto
de 2013. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/norma/*/COPIATIPONORMA %253 A%2528%2
5221Instru%25C3%25A7%25C3%25A30%2520Normativa%2522%2529%2520NUMNORM
A%253A95%2520/DATANORMAORDENACAQ%2520desc/0. Acesso em: 16/3/2024.

BRASIL. Instrucdo Normativa TCU 98, de 27 de novembro de 2024. Dispde sobre a
instauragdo, a organizacao e o encaminhamento ao Tribunal de Contas da Unido dos processos
de tomada de contas especial. Disponivel em.
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/norma/*/COPIATIPONORMA %253 A%2528%2
5221Instru%25C3%25A7%25C3%25A30%2520Normativa%2522%2529%2520NUMNORM
A%253A98%2520ANONORMA%253A2024%2520/DATANORMAORDENACAO0%2520d
esc/0. Acesso em: 30/11/2024.

BRASIL. Decisao Normativa TCU 155, de 23 de novembro de 2016. Regulamenta os incisos
I, III, IV, V e VI do art. 17 da Instru¢do Normativa - TCU n° 71, de 28 de novembro de 2012,
para detalhar pecas, disponibilizar orientagdes para a adog¢do de medidas administrativas,
estabelecer prioridades e procedimentos para a constitui¢do e tramitagdo em meio eletronico de
processo de tomada de contas especial, e, ainda, fixar a forma de apresentacdo de tomadas de
contas especiais instauradas em razdo de o somatorio dos débitos perante um mesmo
responsavel atingir limite fixado para dispensa. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/ato-
normativo/*/TIPO%253A%2528%2522Decis%25C3%25A30%2520Normativa%2522%2529
%2520NUMATO%253A155. Acesso em: 22/7/2023.

BRASIL. Decisao Normativa TCU 185, de 14/4/2020. Altera o prazo maximo estabelecido para
a instaurag¢do da tomada de contas especial previsto na IN-TCU n° 71, de 28 de novembro de
2012. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/ato-
normativo/*/TIPO%253 A%2528%2522Decis%25C3%25A30%2520Normativa%2522%2529
%2520NUMATO%253A185%2520NUMANOATO%253A2020. Acesso em: 22/7/2023.

BRASIL. Resolugao CNJ 125 de 29 de novembro de 2010. Dispde sobre a Politica Judicidria
Nacional de tratamento adequado dos conflitos de interesses no ambito do Poder Judiciario e

da outras providéncias. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/156. Acesso em:
12/8/2023.

BRASIL. Resolugao CNMP 118, de 1° de dezembro de 2014. Dispde sobre a Politica Nacional
de Incentivo a Autocomposi¢do no ambito do Ministério Publico e da outras providéncias.

Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/154. Acesso em:
16/9/2023.

BRASIL. Resolugao FNDE 27, de 24/11/2023. Dispde sobre as repactuacdes entre o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educa¢ao — FNDE e os entes federativos no ambito do Pacto
Nacional pela Retomada de Obras e de Servigos de Engenharia Destinados a Educa¢ao Basica
e Profissionalizante. Disponivel em https://www.lex.com.br/resolucao-fnde-no-27-de-24-de-
novembro-de-2023/. Acesso em 10/8/2024.
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BRASIL. Resolugdo TCU 315, de 22 de abril de 2020. Dispde sobre a elaboragdo de
deliberagdes que contemplem medidas a serem tomadas pelas unidades jurisdicionadas no
ambito do Tribunal de Contas da Unido e revoga a Resolugdo-TCU 265, de 9 de dezembro de
2014. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/norma/*/COPIATIPONORMA %253 A%2528Resol
1u%25C3%25A7%25C3%25A30%2529%2520NUMNORMA%253A315. Acesso em:
12/7/2023.

BRASIL. Resolugdo TCU 344, de 11 de outrubro de 2022. Regulamenta, no ambito do
Tribunal de Contas da Unido, a prescricdo para o exercicio das pretensdes punitiva e de
ressarcimento. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/ato-
normativo/*/TIPO%253 A%2528Resolu%25C3%25A7%25C3%25A30%2529%2520NUMA
TO%253A344. Acesso em: 12/8/2023.

BRASIL. Resolugao TCU 347, de 12 de dezembro de 2022. Define a estrutura, as competéncias
e a distribuicao das funcdes de confianca das unidades da Secretaria do Tribunal de Contas da

Unido. Disponivel em: https://btcu.apps.tcu.gov.br/api/obterDocumentoPdf/72598724. Acesso
em: 22/7/2022.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 1.234/2004. Plenario. Relator: Ministro-
Substituto LINCOLN MAGALHAES DA ROCHA. Sessdo de 25/8/2004. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-

completo/*/ NUMACORDAO%253A1234%2520ANOACORDA0%253A2004. Acesso em:
5 de agosto de 2023.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 1.130/2023-TCU-Plenario. Relator: Ministro
Benjamin Zymler. Sessao de 7/6/2023. Disponivel em:

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/ NUMACORDAO
%253A1130 %2520ANOACORDAO%253A2023. Acesso em: 5/82023.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 4.796/2014-TCU-Primeira Camara. Relator:
Weder de Oliveira. Sessao de 9/9/2014. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-

completo/*/ NUMACORDAO%253A4796%2520ANOACORDAO%253A2014%2520COLE
GIADO%253A%2522Primeira%2520C%25C3%25A2mara%2522. Acesso em: 5/8/2023.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 3.639/2022-TCU-Primeira Camara. Relator:
Benjamin Zymler. Sessao de 5/7/2022. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-

completo/*/ NUMACORDAO%253A3639%2520ANOACORDAO%253A2022. Acesso em:
12/8/2023.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 1797/2023-TCU-Plenario. Redator: Benjamin
Zymler. Sessao de 22/5/2024. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-

completo/*/ NUMACORDAO:1797%20ANOACORDAQO:2023%20COLEGIADO:%22Plen
%C3%A1110%22/DTRELEVANCIA%?20desc.%20NUMACORDAOINT%20desc/0. Acesso
em: 25/5/2024.
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BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 2134/2023-TCU-Plenario. Relator: Vital do
Rego. Sessao de 18/10/2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-

completo/*/ NUMACORDAO%253A2134%2520ANOACORDA0%253A2023%2520/DTR
ELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0.  Acesso  em
28/7/2024.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 978/2024-TCU-Plenario. Relator: Jorge
Oliveira. Sessao de 22/5/2024. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-

completo/*/ NUMACORDAQO%253A978%2520ANOACORDAO%253A2024. Acesso em:
24/5/2024.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 1.425/2024-TCU-Plenario. Relator: Jorge
Oliveira. Sessao de 17/7/2024. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-

completo/*/ NUMACORDAQO%253A1425%2520ANOACORDAO%253A2024. Acesso em:
28/7/2024.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 3.584/2024-TCU-Segunda Camara. Relator:
Marcos Bemquerer Costa. Sessao de 18/6/2024. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-

completo/*/ NUMACORDAQO%253A3584%2520ANOACORDA0%253A2024%2520/DTR
ELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0.  Acesso  em
28/10/2024.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 311/2025-TCU-Plenario. Relator: Weder de
Oliveira. Sessao de 19/2/2025. Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-

completo/*/ NUMACORDAO%253A311%2520ANOACORDAO%253A2025%2520COLEG
IADO%253A%2522P1en%25C3%25A1r10%2522. Acesso em 27/2/2025.

BRASIL. Ordem de Servigo CCAF/AGU 4, de 29 de novembro de 2019. Dispde sobre o fluxo
das atividades a serem desenvolvidas nos procedimentos de conciliagdo no ambito da Camara
de Conciliagio e  Arbitragem da  Administracio Federal. Disponivel em:
https://www.gov.br/agu/pt-

br/composicao/cgu/cgu/ccatdir/arquivos/ordem_de_servico n__4 2019 dispoe_sobre_o_flu
xo0_das_atividades nos_procedimentos_de conciliacao_no_.pdf. Acesso em: 12/8/2023.

BRASIL. Portaria GM/MS 2.046/2009. Regulamenta o Termo de Ajuste Sanitario - TAS,
instituido pela Portaria n°® 204/GM, de 29 de janeiro de 2007. Disponivel em:
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2009/prt2046_03 09 2009.html. Acesso em:
12/8/2023.
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Figura 2 (Folder — Divulgacao — CCAF/AGU)
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ANEXO II

Figura 4 (Passo a passo da solucio consensual de conflitos no TCU)
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relator > submissdo ao plenario > submisséo
ao TCU e a autoridade maxima da entidade

A formalizacdo da solugaosera
realizada por meio de termo firmado pelo
presidente do TCU e pelo dirigente maximo
do 6rgdo ou entidade

Ao final do prazo de 90 dias, caso
nao chegue a uma soluc¢do consensual, a CSC
dara ciéncia ao Presidente do TCU, que
determinara o arquivamento do processo.

Fonte: Fonte: Secretaria de Comunicagdes — Secom/TCU (10/2/2023)%



ANEXO III

(Demonstrativo de Processos de Solicitacio de Soluciao Consensual — SSC Abertos no TCU)

Item | Processo (SSC) Assunto Solicitante Relator Processos Conexos Dellberag:?e.s
(Ministro) TCU Plenario
Requerimento visando solucdo consensual de controvérsia
1 000.853/2023-2 | relevante e prevengao de conflitos relacionados a proposta de |\ Vital do Régo TC 010.769/2022-6 (RA) 2472/2023
atualizagdo do caderno de obriga¢des da Concessionaria Rumo
Malha Paulista - RMP.
Requerimento visando solugdo consensual relacionado ao TC 014.093/2021-9 (RA) 2514/2023
2 000.855/2023-5 processo de devolucdo de trechos ferroviarios (“malha sul) e ANTT Jorge Oliveira TC 026.025/2021-3(DEN)
I'CSpCCtiVO célculo de indenizagéo. TC 006.261/2022-1 (TCE) 857/2024
Pedido de instauragdo de procedimento de solu¢do negociada
3 | 00622320230 |Junte @ Seeretaria Executiva de Consenso do TCU. |y p Benjamin Zymler 2606/2023
Procedimento Competitivo Simplificado para Contratagdo de
Reserva de Capacidade (PCS) n° 1/2021. - Rovema Energia S.A.
Pedido de instauragdo de procedimento de solu¢do negociada
em face das controvérsias enfrentadas nos contratos de energia de
reserva (CER) firmados no procedimento de contratagao —
4 006.248/2023-3 MME Benjamin Zymler 597/2024

simplificado (PCS) 01/2021 com as Usinas EPP II, EPP IV, Edlux
X e Rio de Janeiro I, atualmente sob o controle societario da
Ambar Energia (Ambar).




Deliberacoes

Item | Processo (SSC) Assunto Solicitante Relator Processos Conexos TCU Plendri
(Ministro) CU Plenario

Pedido de instauracdo de procedimento de solu¢do negociada
em face das controvérsias existentes nos contratos de energia de ANEEL

s | 00625220230 | reserva (CER), - firmados ‘mo procedimento - competitivo Benjamin Zymler 1797/2023
simplificado para contratacdo de reserva de capacidade (PCS) MME
1/2021. Termelétrica Viana S.A./Linhares Geragdo S.A/
Povoagdo Energia S.A.
Pedido de instauragdo de procedimento de solu¢do negociada
em face das controvérsias existentes nos contratos de energiade | ANEEL

6 006.253/2023-7 reserva (CER) no procedimento competitivo simplificado para Benjamin Zymler 2508/2023
contratagdo de reserva de capacidade (PCS) 1/2021 - MME
Karpowership Brasil Energia LTDA.
Requerimento de solugdo consensual de controvérsias entre a

7 006.448/2023-2 ANAC e a Concessionaria Aeroeste Aeroportos S.A. ANAC Aroldo Cedraz 5172024
Resolucdo de contendas relacionadas as concessiondrias do ..

8 020.662/2023-8 Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC), ANATEL Jorge Oliveira 1315/2024
Solicitacdo de Solu¢do Consensual para a Concessdo da

9 033.444/2023-4 Rodovia BR-101/ES/BA -ECO101 Concessionaria de Rodovias ANTT Walton Alencar
S.A.

10 033.777/2023-3 Solicitacdo de Solu¢do Consensual para a Concessdo da MT Aroldo Cedraz

- Rodovia BR-163-MS - Concessionaria MSVIA. ANTT

Solicitac¢do de solugdo consensual de controvérsias entre ANTT MT

11 036.368/2023-7 S . .
e Concessionaria Autopista Fluminense S.A. ANTT

. R ] ... | MPOR
12 039.910/2023-7 Solicitacdo de Solugdo Consensual - MPOR (Concessionaria Thonatan de Jesus

GRU Airport,).

ANAC



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/processo/3377720233
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/processo/3636820237
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/processo/3991020237

Deliberacoes

Item | Processo (SSC) Assunto Solicitante Relator Processos Conexos . .
(Mil’liStl‘O) TCU Plenario

Pedido de instauragdo de procedimento de solugdo negociada.
Procedimento Competitivo Simplificado para Contratacao de MME

13 006.250/2023-8 . o . Benjamin Zymler 1864/2024
Reserva de Capacidade (PCS) n° 1/2021 — Tradener Servigosem | A NEEL
Energia Ltda.
Buscar a implementac¢do da devolucao de recursos repassados a
Fapes por forca dos contratos de confissdo de divida celebrados

14 033.134/2023-5 em 27/12/2002 ¢ 16/11/2004, objetos de suspensdo cautelar. BNDES Augusto Sherman TC 029.845/2016-5 (REPR)
(Acordao 1703/2023-P, TC 029.845/2016-5).

15 036.366/2023-4 Solicitagdo de Solu¢do Consensual Anatel Telefonica. ANATEL Jhonatan de Jesus
Solicitagdo de Solugdo Consensual para a Concessdo das MT

16 039.106/2023-3 Rodovias BR-116/324/BA e BA-526/528 - Concessionaria Antonio Anastasia 199/2025
ViaBahia. ANTT
Requerimento de solugdo consensual de controvérsias

17 000.016/2024-1 relevantes e prevengdo de conflitos. Contrato de Concessdo MPOR

’ 003/ANAC/2012-SBKP. Concessionaria Aeroportos Brasil ANAC

Viracopos S.A.

Fonte: TCU — Pesquisa Integrada — Processos (ndo sigilosos) — julho/20244,



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/processo/625020238

NOTAS DE FIM

! Proposta de Emenda a Constituicdo - PEC 19/1998 - "Emenda da Reforma Administrativa", introduziu varias
mudancas legais que permitiram a implementacdo de aspectos da reforma gerencial, como a flexibilizagdo da
gestdo de recursos humanos e a introducao do principio da eficiéncia na administragao publica.

2 A Instrugdo Normativa TCU 98, de 27/11/2024, substituiu a IN TCU 71/2012, preservando todos os institutos
previstos na norma revogada e acrescendo outros importantes dispositivos, como a possibilidade de arquivamento
de processos de TCE na origem em razao de prescri¢do (banco de arquivamento por prescrigao) e o mais importante
no que interessa aos objetivos dessa pesquisa: a inclusdo do capitulo VI: “Da Solu¢do Consensual”.

3 Art. 3° Diante da omissdo no dever de prestar contas, da ndo comprovagio da aplicagdo de recursos repassados
pela Unido mediante convénio, contrato de repasse, ou instrumento congénere, da ocorréncia de desfalque, alcance,
desvio ou desaparecimento de dinheiro, bens ou valores publicos, ou da pratica de ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondmico de que resulte dano ao Erario, a autoridade competente deve imediatamente, antes da instauragao
da tomada de contas especial, adotar medidas administrativas para caracterizag¢@o ou elisdo do dano, observados
os principios norteadores dos processos administrativos, incluindo, quando couber, a adocao da solug@o consensual
prevista no art. 24 desta norma.

4 Ingresso de representagdes ao ministério publico e de agdes judiciais de gestores sucessores contra seus
antecessores ¢ vice-versa, visando um ou outro eximir-se de responsabilidades em processos de TCE. Tema
adequadamente tratado no voto revisor do Ministro-Substituto Weder de Oliveira no processo de representacio do
TCU (TC 016.899/2020-5), em que se discutiu a alteragdo do enunciado da simula TCU 230.

3 Brasil tem 8.6 mil obras paralisadas, financiadas com recursos federais | Portal TCU. Acesso em 28/7/2024.

6 Pressupostos de constituigdo da TCE: correto levantamento da irregularidade causadora do prejuizo; correta
identificagdo do rol de responsaveis e adequada quantificacdo do dano ao erario. Pressuposto de desenvolvimento
(exemplos): adocdo de medidas saneadoras e conciliatdrias antecedentes a instauragdo da TCE; tramitacdo
adequada do processo; devido processo legal, razodvel duracdo do processo e garantia da ampla defesa e
contraditério.

" Custo de oportunidade é um conceito econdmico que representa o valor da melhor alternativa ndo escolhida. Em
outras palavras, ¢ o beneficio que poderia ter sido recebido, mas foi renunciado para tomar outra decisdo. Esse
conceito ¢ fundamental na economia e na tomada de decisdes, pois ajuda a entender as possiveis perdas envolvidas
quando se escolhe uma opc¢do em detrimento de outras. Ele enfatiza a ideia de que cada escolha tem um custo
associado, considerando nao apenas os custos diretos, mas também os beneficios que sao deixados de lado ao se
tomar uma decisdo ("Economia" de Paul A. Samuelson e William D. Nordhaus, Ed. McGraw-Hill, 19* edigao,
2018).

8 Em conjunto com as partes interessadas, o Conciliador elaborara a versio final da minuta do termo de conciliagdo,
que serd submetida, que, quando se tratar de entidade da administragdo publica, deverdo emitir manifestagdes
juridicas com a andlise de vantajosidade e de legalidade dos termos da conciliacdo (art. 3°, § 1°, Ordem de Servigo
CCAF 4/2019.

% Resolugdo TCU 347/2022.

10 https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-investe-em-solucoes-consensuais-de-conflito-para-temas-de-

grande-relevancia.htm. Acesso em 22/7/2023.

! Anexo II1 — Principios e garantias da conciliagdo e mediagdo judiciais;

12 Folder de divulgagio — Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragdo Federal (CCAF). Disponivel em
https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-1/Publicacoes/cartilhas/folderccafpdf.pdf.Acesso em 12/8/2023.

13 Disponivel em: https:/www.tjdft.jus.br/institucional/imprensa/campanhas-e-produtos/direito-facil/edicao-

semanal/mediacao-x-conciliacao-x-arbitragem. Acesso em 12/7/2023.



https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/brasil-tem-8-6-mil-obras-paralisadas-financiadas-com-recursos-federais.htm
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-investe-em-solucoes-consensuais-de-conflito-para-temas-de-grande-relevancia.htm
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-investe-em-solucoes-consensuais-de-conflito-para-temas-de-grande-relevancia.htm
https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-1/Publicacoes/cartilhas/folderccafpdf.pdf.Acesso
https://www.tjdft.jus.br/institucional/imprensa/campanhas-e-produtos/direito-facil/edicao-semanal/mediacao-x-conciliacao-x-arbitragem
https://www.tjdft.jus.br/institucional/imprensa/campanhas-e-produtos/direito-facil/edicao-semanal/mediacao-x-conciliacao-x-arbitragem

14 Sigla americana: Alternative Dispute Resolution — usada para descrever os meios de solugio onde se prestigia o
método dialdgico em detrimento do adversarial.

15 Nio foi citada a Autotutela (politica de solugdo de conflitos por conta propria — antigo Cédigo de Hamurabi —
Lei de Talido “olho por olho dente por dente” ndo é admitida no ordenamento juridico brasileiro, inclusive
criminalizado pelo Codigo de Processo Penal — art. 345 (crime de exercicio arbitrario das proprias razoes).

16 Encerramento consensual de conflitos.

17 Art. 26, § 1°, 1, da Lei 13.655/2018, acrescido ao Decreto-Lei 4.657/1942 (Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro — LINDB).

18 Até a conclusdo desse estudo ndo tinha sido publicado ato normativo do 6rgdo central de controle interno do
Poder Executivo disciplinando os procedimentos para a utilizacdo do TAG previsto no art. 11 do Decreto
9.830/2019.

1% No direito brasileiro, os principais exemplos de acordos substitutivos da san¢do sdo os compromissos de
ajustamento de conduta (TAC) e os acordos de leniéncia (AL).

20 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Conhecendo o Tribunal / Tribunal de Contas da Unido. — 8. Ed. —
Brasilia: TCU. Secretaria-Geral da Presidéncia. 2022. 35 p. : il. color.

2l Julgamento de processos de prestagdo de contas ordindria e extraordinaria e de tomada de contas (Instrugdo
Normativa TCU 84/2020).

22 Julgamento de processos de tomada de contas especiais (Instru¢io Normativa TCU 98/2024).

23 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/. Acesso em 4/7/2023.

24 Acordo de Cooperagdo Técnica (ACT) celebrado entre os seguintes 6rgdos: STF, TCU, CGU, AGU, MPU e MJ
para matérias de combate a corrupgdo e sobre acordos de leniéncia firmados com base na Lei 12.856/2013,
regulada no TCU por meio da IN 95/2024.

2 Essa importante fungdo foi citada expressamente no primeiro considerando no preambulo da IN TCU 91/2022,
que trata da solicitagdo de solug¢do consensual (SSC): “Considerando que o TCU ja executa diversas agdes de
interlocucdo com gestores e particulares com vistas a exercer o seu papel pedagdgico e orientador, de forma a
auxilia-los no estabelecimento de alternativas para a solucdo de problemas de interesse da administracao publica”.

26 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/. Acesso em 4/7/2023.

27 O Custo-Brasil é comumente apontado como um dos principais problemas para o setor produtivo
brasileiro. Trata-se de um conceito amplo, que se refere a um conjunto de ineficiéncias expressas em legislacdes
e regulamentagdes inadequadas e em deficiéncias no provimento de bens ptblicos. Resultado da Consulta Publica
do Custo-Brasil. Disponivel em https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2023/setembro/mdic-define-
oito-eixos-de-atuacao-para-reduzir-custo-brasil/resultados_cp_custo-brasil.pdf. Acesso em 12/7/2024.

28 Fala-se em “era da consensualidade” (SOUTO, Marco Juruena Villela. A era da consensualidade € o Ministério
Puablico. In: RIBEIRO, Carlos.

2 O controle preventivo recepcionado e incentivado pela Lei 14.133/2021: “Art. 169. As contratagdes publicas
deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive
mediante adocdo de recursos de tecnologia da informacao, e, além de estar subordinadas ao controle social...”

30 Art. 5° IN TCU 98/2024).

31 Sentido lato para representar qualquer espécie de transferéncia da Unido que demanda prestagdo de contas ao
concedente dos recursos.

3211 Forum das Transferéncias Voluntarias — 7/11/2017, ISC/TCU, Brasilia/DF.

33 Transferéncias de Recursos Federais — Cenarios e Perspectivas: Um Enfoque Conjunto do Controle e da Gestdo
Evento Dialogo Publico — 16/10/2018, TCU.


https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/
https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/
https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2023/setembro/mdic-define-oito-eixos-de-atuacao-para-reduzir-custo-brasil/resultados_cp_custo-brasil.pdf
https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2023/setembro/mdic-define-oito-eixos-de-atuacao-para-reduzir-custo-brasil/resultados_cp_custo-brasil.pdf

3% A forma mais adequada de agir esta prescrita nos §§ 7° e 8° do art. 26-A da Lei 10.522/2002 (Lei do Cadin):
“[...] “§ 72 Cabe ao prefeito ¢ ao governador sucessores prestarem contas dos recursos provenientes de convénios,
contratos de repasse e termos de parcerias firmados pelos seus antecessores; § 82 Na impossibilidade de atender
ao disposto no § 79, deverdo ser apresentadas ao concedente justificativas que demonstrem o impedimento de
prestar contas e solicitag@o de instaura¢ao de tomada de contas especial.”

35 Ambos previstos no art. 26 do Decreto-Lei 4.657/1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro —
LINDB).

3¢ Previsto na Portaria GM/MS 2.046/2009.

37 Ato Regimental da Advocacia-Geral da Unido n° 5, de 27/9/2007.

38 Art. 13 da Lei 12.846/2013.

39O proprio Decreto-lei (art. 4°) estabeleceu que a Administragdo Federal compreende:

I - A Administragdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios;

II - A Administrag@o Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de personalidade
juridica propria: a) autarquias; b) empresas publicas; e ¢) sociedades de economia mista.

40 Relatorio de Gestao do TCU - 2023. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/SE/46/E7/8F/6FFTE810943E72C8E 18818 A8/Relatorio_anual de_atividades
TCU_2023.pdf. Acesso em 28/7/2024.

41 Considerando que os processos de ressarcimento de dano ao Erario devem pautar-se pelos principios norteadores
dos processos administrativos: racionalidade administrativa, do devido processo legal, da economia processual, da
celeridade, da ampla defesa e do contraditério (IN TCU 98/2024).

42 “Em termos conceituais, obras paralisadas sdo aquelas cujo instrumento de pactuagdo entre o FNDE e o ente
apoiado esteja vigente, houve emissdo de ordem de servigo e o ente beneficiario registra a ndo evolu¢do na
execu¢do dos servigos. Por sua vez, obra inacabada ¢ aquela que, vencido o respectivo instrumento, a obra ou o
servigo de engenharia ndo tenha sido concluido” (EMI N° 00010/2023/MEC/MGI/CGU, de 8/5/2023).

43 De acordo com dados do Painel do TCU de Acompanhamento das Obras Paralisadas, atualmente o Brasil tem
8.603 obras paralisadas, das quais 3.580 sdo de educagdo basica.

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/noticia/%25220bras%2520inacabadas%2522/%2520/DTRELEVAN
CIA%2520desc/0

4 Art. 38, § 3° “Enquanto perdurar a tramitagdo da Tomada de Contas Especial, na forma da legislagdo especifica,
a vigéncia do convénio a que a TCE se referir deve ser mantida ativa, de oficio, pelo concedente”.

45 Disponivel em https:/portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-investe-em-solucoes-consensuais-de-conflito-
para-temas-de-grande-relevancia.htm. Acesso em 5/8/2023.

46 Noticia: Acompanhe os pedidos de solugdes consensuais que chegaram ao TCU desde 2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/noticia/Acompanhe%25200s%2520pedidos%2520de%2520s0lu%25
C3%25A7%25C3%25B5es/%2520%2520/DTRELEVANCIA%2520desc/0



https://portal.tcu.gov.br/data/files/5E/46/E7/8F/6FF7E810943E72C8E18818A8/Relatorio_anual_de_atividades_TCU_2023.pdf
https://portal.tcu.gov.br/data/files/5E/46/E7/8F/6FF7E810943E72C8E18818A8/Relatorio_anual_de_atividades_TCU_2023.pdf
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/noticia/%2522obras%2520inacabadas%2522/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/noticia/%2522obras%2520inacabadas%2522/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc/0
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-investe-em-solucoes-consensuais-de-conflito-para-temas-de-grande-relevancia.htm.%20Acesso%20em%205/8/2023
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-investe-em-solucoes-consensuais-de-conflito-para-temas-de-grande-relevancia.htm.%20Acesso%20em%205/8/2023
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/noticia/Acompanhe%2520os%2520pedidos%2520de%2520solu%25C3%25A7%25C3%25B5es/%2520%2520/DTRELEVANCIA%2520desc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/noticia/Acompanhe%2520os%2520pedidos%2520de%2520solu%25C3%25A7%25C3%25B5es/%2520%2520/DTRELEVANCIA%2520desc/0
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