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RESUMO

O presente trabalho objetiva examinar a possibilidade de ampliacdo das competéncias do
Tribunal de Contas da Unido por meio da IN TCU n° 91/2022, que instituiu as Solicitaces de
Solugéo Consensual no ambito do TCU. A pesquisa foi desenvolvida partindo das teorias da
consensualidade administrativa e do controle externo. A partir da andlise das teorias
mencionadas, da legislacdo pertinente, da jurisprudéncia e da propria IN TCU n° 91/2022,
propbs-se responder a seguinte pergunta de pesquisa: estaria o Tribunal de Contas da Unido
ampliando suas competéncias constitucionais por meio da IN TCU n° 91/2022? Formulou-se a
hipotese de que a realizacdo do controle prévio estabelecido pela norma analisada extrapola as
competéncias constitucionais do TCU, na medida em que o controle prévio no ordenamento
juridico brasileiro € excepcional desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. O
capitulo 1 apresenta um panorama acerca da evolucdo da forma de exercicio da atividade de
controle da Administracdo Publica no Brasil, perpassando pela origem liberal do Direito
Administrativo e a evolucdo normativa que demonstra uma mudanca de paradigma do Estado
de Direito que abriu caminho para uma Administracdo mais gerencial. O capitulo 2 discorre
sobre o conceito de controle, a natureza do controle exercido pelos Tribunais de Contas e, por
fim, as novas tendéncias de controle da Administracdo Publica exercidas pelo Tribunal de
Contas. O capitulo 3 aborda as competéncias tradicionais dos Tribunais de Contas outorgadas
pela Constituicdo Federal e pela Lei n° 8.443/1992 (Lei Organica do TCU), perpassando pelo
contexto histdrico que culminou nas competéncias a ele atribuidas pela Constituicdo Federal de
1988 e pela classificacdo dessas competéncias de acordo com a doutrina, de suma importancia
para a compreensdo da logica por tras da imposicdo do controle prévio como medida
excepcional. Conclui-se, ao final, que as competéncias atribuidas ao TCU por meio da IN TCU
n° 91/2022 extrapolam o poder normativo do Tribunal, inovam no ordenamento juridico e

concedem a Corte de Contas competéncias que ndao encontram respaldo constitucional.

Palavras-chave: consensualismo; controle externo; competéncias; Tribunal de Contas da

Unido; controle prévio; Instrucdo Normativa n° 91/2022.



ABSTRACT

This paper aims to examine the possibility of expanding the powers of the Brazilian Federal
Court of Accounts (TCU) through IN TCU n° 91/2022, which introduced Requests for
Amicable Settlement within the TCU. The research was conducted based on the theories of
administrative consensus and external control. By analyzing these theories, relevant legislation,
jurisprudence, and IN TCU n° 91/2022, the research seeks to answer the following question: is
the TCU expanding its constitutional powers through IN TCU n° 91/2022? The hypothesis is
that the prior control established by this norm exceeds the TCU's constitutional powers, given
that prior control in the Brazilian legal system has been exceptional since the promulgation of
the 1988 Federal Constitution. Chapter 1 provides an overview of the evolution of controlling
the Public Administration in Brazil, tracing the liberal origins of Administrative Law and the
normative evolution that demonstrates a shift towards a more managerial State. Chapter 2
discusses the concept of control, the nature of control exercised by courts of accounts, and new
trends in public administration control exercised by the TCU. Chapter 3 addresses the
traditional powers of courts of accounts granted by the Federal Constitution and Law n°
8.443/1992 (Organic Law of the TCU), examining the historical context that led to these powers
and their classification according to the doctrine. This classification is crucial for understanding
why prior control is considered an exceptional measure. The conclusion is that the powers
granted to the TCU through IN TCU n° 91/2022 exceed the Tribunal's regulatory power,
introduce novel elements into the legal system, and confer upon the Court of Accounts powers

that lack constitutional support.

Key-words: consensus-building; external control; Federal Court of Accounts; Competencies;

Federal Court of Accounts; Normative Instruction No. 91/2022.
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1. INTRODUCAO

A Administracdo Publica, diante da crescente complexidade das questdes que lhe séo
submetidas, exige que o Direito Administrativo esteja em constante atualizacdo, a fim de
acompanhar as transformacdes sociais e garantir a efetividade da agéo estatal.

Sob a égide do Estado liberal, a Administracdo Publica foi relegada a uma atuacéo
meramente executiva, vinculada a estrita aplicacdo da lei. Essa visdo da Administracdo foi
reforcada pelo positivismo juridico predominante entre os séculos XI1X e XX, consagrando a
letra da lei como fonte absoluta e exclusiva do Direito, resultando em um modelo de controle
administrativo excessivamente formalista, vinculado a estrita apreciacdo da legalidade dos atos
administrativos. A atividade administrativa, portanto, era compreendida como a expressao
méaxima do poder estatal, exercido de forma hierarquizada e unilateral.

Nas ultimas décadas do século XX, contudo, o positivismo juridico, que pressupunha
uma concepcdo estatica e isolada do contexto social, cedeu lugar a uma perspectiva mais
interativa e dinamica do direito. Essa nova abordagem, pautada no didlogo, busca estabelecer a
comunicacdo entre o dever-ser e a realidade fatica. A progressiva valorizacdo da interpretacédo
juridica e a incorporacdo de valores sociais passam a constituir os pilares da revisdo critica do
positivismo, oferecendo uma visdo mais abrangente e complexa da ciéncia do direito.

Com efeito, a Administracdo Publica consensual, pautada nos principios da negociacao,
do didlogo e da cooperacdo, representa uma ruptura paradigmatica em relacdo ao modelo
tradicional verticalizado de Administracdo, que era baseado na imposicdo autoritaria e
unilateral de decisoes.

A abertura normativa a consensualidade no Brasil passou a ganhar espaco no final da
década de 80. A Constituicdo de 1988, ao positivar os principios da democracia participativa e
da solucdo pacifica dos conflitos, proporcionou um marco normativo para a gradual
incorporagdo da consensualidade ao ordenamento juridico brasileiro, mitigando a tradicional
rigidez do Direito Administrativo.

A partir de entdo, diversas normas que prestigiam a adoc¢édo ao consensualismo foram
sendo incorporadas ao ordenamento juridico, com destaque a Lei n° 13.665/2018, que
incorporou o art. 26 ao Decreto-Lei n°® 4.657/2022 (LINDB), conferindo expressamente
competéncia consensual de ordem geral & Administracdo Pdblica, nos moldes de permissivos
existentes no direito comparado, tais como a Legge n° 241/90, a Lei de Processo Administrativo

italiana.



No ambito da legislagéo sobre licitagGes e contratos administrativos, a Lei n° 8.666/1993
ndo contemplava qualquer dispositivo que dispusesse sobre consensualidade ou a celebracéo
de acordos sob sua jurisdi¢do. A Lei n® 14.133/2021 trouxe, contudo, capitulo exclusivamente
dedicado aos meios alternativos de resolucdo de controveérsias, sobretudo no que tange a
conciliacdo, mediacdo, arbitragem e ao comité de resolugdo de disputas (“dispute board”).

A crescente relevancia dada as solugbes consensuais de conflitos no ordenamento
juridico brasileiro exige, nesse sentido, a construcdo de instrumentos de controle da
Administracdo Pablica que alterem a logica de atuacdo dos Orgaos de controle baseada na
unilateralidade e na imposicéao de sancdes.

Com isso, os Tribunais de Contas vém adotando novos métodos de controle baseados
no consensualismo, tais como os Termos de Ajustamento de Gestdo, as Mesas Técnicas e, mais
recentemente, no ambito do Tribunal de Contas da Unido, as Solicitacbes de Solucédo
Consensual implementadas por meio da Instrugdo Normativa TCU n°® 91/2022, objetivando
promover a realizacdo de solugdo consensual de controvérsias relevantes e a prevencdo de
conflitos afetos a d6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal em questBes cuja
matéria se sujeite a competéncia do TCU.

Embora a inovagdo normativa advinda do TCU esteja alinhada com a recente demanda
pela mudanca de paradigma do controle da Administracdo Publica, a IN TCU n° 91/2022
concede ao Tribunal de Contas amplos poderes de negociagdo ao estabelecer que compete ao
Tribunal (i) realizar a mediacdo entre os participantes da Solicitacdo de Solucdo Consensual
(art. 7°, 82°) — atribuindo, inclusive, a um servidor da SecexConsenso a fungéo de coordenador
da Comissao de Solucdo Consensual; (ii) sugerir alteragdes na proposta de solugédo consensual,
acata-la ou recusé-la (art. 11); e (iii) formalizar a solu¢do por meio de termo assinado pelo
Presidente do Tribunal e pelas partes envolvidas na composicéo (art. 12).

Assim, emerge 0 questionamento central do presente estudo: estaria o Tribunal de
Contas da Unido ampliando suas competéncias constitucionais por meio da IN TCU n°
91/2022?

Para que se possa alcangar a resposta ao questionamento suscitado, o presente trabalho
foi estruturado em quatro capitulos, desenvolvidos com base na abordagem multimétodo,
pautando-se em investigacdo qualitativa exploratoria. No primeiro capitulo, tratamos acerca da
evolucdo da forma de exercicio da atividade de controle da Administracdo Publica no Brasil,
perpassando pela origem liberal do Direito Administrativo, pela evolugdo normativa que
demonstra uma mudanca de paradigma do Estado de Direito que abriu caminho para uma

administracdo mais gerencial e menos burocratica, com a introducdo do consensualismo na
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Administracdo Publica e, ainda, pela aparente incompatibilidade entre os principios da
supremacia do interesse publico e da indisponibilidade do interesse publico e o consensualismo.

No segundo capitulo, abordaremos o conceito de controle, demonstrando que se trata de
mecanismo inerente aos Estado Democraticos de Direito, sendo corolario do principio da
indisponibilidade do interesse publico. Trataremos, ainda, da natureza do controle da
Administracdo Publica, diferenciando o controle interno e externo e demonstrando como 0s
instrumentos de consensualidade tém sido incorporados a I6gica do controle externo por meio
da andlise de trés novas tendéncias de controle: os Termos de Ajustamento de Gestao, as Mesas
Técnicas e as Solicitagdes de Solucdo Consensual, sobre as quais apresentaremos um panorama
detalhado da Instrugcdo Normativa TCU n° 91/2022 e suas disposigoes.

No capitulo trés, por fim, trataremos das competéncias constitucionais do Tribunal de
Contas da Unido e da possibilidade de o 6rgao de controle atuar como espécie de mediador com
fulcro na IN n® 91/2022. Trataremos das competéncias tradicionais atribuidas aos Tribunais de
Contas pela Constituicdo Federal e regulamentadas pela Lei n® 8.443/1992 (Lei Organica do
TCU), perpassando pelo contexto historico que culminou nas competéncias a ele atribuidas pela
Constituicdo Federal de 1988 e pela classificacdo dessas competéncias de acordo com a
doutrina, subdivididas em: competéncia para editar normas; competéncia para praticar atos
sancionatoérios; competéncia para praticar atos de comando; competéncia para levantar dados e
produzir informacdes; competéncia para representar; e competéncia para formular orientagdes
gerais - aspecto de suma importancia para a compreensdo da Idgica por tras da imposicao do
controle prévio como medida excepcional no ordenamento juridico brasileiro.

Por fim, desenvolveremos a tese em si, a saber, os limites da atuacdo do Tribunal de
Contas da Unido a luz da Instrucdo Normativa TCU n° 91/2022, analisando as
incompatibilidades suscitadas entre a mencionada norma e as competéncias atribuidas

constitucional e legalmente ao Tribunal de Contas da Uniéo.
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1. O CONSENSUALISMO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Este capitulo apresenta um panorama acerca da evolucdo da forma de exercicio da
atividade de controle da Administracdo Publica no Brasil, perpassando pela origem liberal do
Direito Administrativo e pela evolucdo normativa que demonstra uma mudanca de paradigma
do Estado de Direito que abriu caminho para uma administragdo mais gerencial e menos
burocratica, com a introducdo do consensualismo na Administracdo Publica. Analisar-se-a,
ainda, a aparente incompatibilidade entre os principios da supremacia do interesse publico e da

indisponibilidade do interesse pablico e o consensualismo.

1.1. Contexto historico e conceito

As origens do Direito Administrativo remontam ao surgimento do Estado de Direito?,
no seculo XVIII, na Franca, no periodo pds-revolucao. De acordo com Luciano Ferraz, somente
com a ascensdo do Estado liberal, que consagrou o principio da separagdo de poderes, “é que
se torna possivel cogitar da atividade de Administracdo Publica, seja pelos limites que lhe
impde o Poder Legislativo, seja pela protegio ou reagido que lhe oferece o Poder Judiciario”?.

Assim, o Direito Administrativo foi concebido sob forte influéncia do positivismo
juridico, de modo que a fungdo administrativa era concebida como a atividade estritamente

voltada a execucdo da lei, emanada da vontade do Estado:

Com efeito, a zona de atuagdo administrativa reconduzivel a execu¢do da lei
concretizava-se mediante atos de gestdo, suscetiveis de revisdo judicial, ao passo em
que a zona de atuagdo discricionaria se matizava mediante atos de império, colocando-
se a margem do direito - imunes, portanto, ao controle dos 6rgéos judiciarios®.

N&o obstante, no inicio do século XX, a transformacdo da estrutura econdmica
influenciada pelas mudancas nas estruturas sociais — com as reivindicacfes aos direitos

trabalhistas, previdenciarios e sociais de forma geral e o crescimento dimensional de empresas

1 Aqui adota-se o conceito de Estado de Direito explicado por Kelsen (Kelsen, HANS. Teoria Pura do Direito. 62
ed. Sdo Paulo: Ed. Martins Fontes, 2003, p. 346), segundo o qual “’Estado de Direito’ neste sentido especifico ¢
uma ordem juridica relativamente centralizada segundo a qual a jurisdicdo e a administragdo estdo vinculadas as
leis — isto &, as normas gerais que sdo estabelecidas por um parlamento eleito pelo povo, com ou sem a intervengao
de um chefe de Estado que se encontra a testa do governo -, os membros do governo sdo responsaveis pelos seus
atos, os tribunais sdo independentes e certas liberdades dos cidaddos, particularmente a liberdade de crenca e de
consciéncia e a liberdade de expressdo do pensamento, sdo garantidas”.

2 FERRAZ, Luciano. Controle e Consensualidade: Fundamentos para o Controle Consensual da Administracdo
Puablica (TAG, TAC, SUSPAD, Acordos de Leniéncia, Acordos Substitutivos e Instrumentos Afins). 22 ed. Belo
Horizonte: Ed. Férum, 2020, p. 38.

3 lbidem, p. 57.
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resultando em concentragéo de capital® - iniciou 0 movimento de transi¢ao dos Estados liberais
para os Estados Democraticos de Direito, que resultou em uma mudanca de paradigma também
nos ordenamentos juridicos dos Estados.

A intensificacdo do intervencionismo estatal pos-guerra, com o objetivo de estabilizar a
economia, impulsionou o desenvolvimento da atividade administrativa. Esse novo cenario
passou a exigir uma reconfiguracdo da Administracdo Publica, superando a concepcao cléssica
de mera executora da lei. A complexidade das atividades administrativas nesse contexto
demandou a adocao de modelos organizacionais plurais, uma vez que 0 modelo de organizacao
centralizador se tornou insuficiente para atender as demandas do Estado Social. Assim, foram
adotadas técnicas de desconcentracdo e descentralizacdo, resultando no alargamento da
presenca do Poder Executivo. Além disso, a Administracdo passou a assumir um carater
constitutivo ou conformador, em paralelo com o que outrora fora a satisfacdo de um pensamento
meramente executivo®.

N&o obstante, nas décadas de 70 e 80 do século XX, no contexto da globalizacdo, o
modelo de Estado intervencionista entrou em crise, trazendo propostas de modernizacéo
administrativa, caracterizada, sobretudo, por um “novo estilo de administragdo”, de natureza
flexivel, participativa e concertada®. E nesse contexto que emerge a ideia de consensualidade.

De acordo com Odete Medauar’, “a atividade consenso-negociacdo entre o Poder
Publico e particulares [...] passa a assumir papel importante no processo de identificacdo de
interesses publicos e privados, tutelados pela Administragdo”, resultando na diminui¢do da
discricionariedade e da imposicdo unilateral e impositiva de decisdes.

A Administracdo Publica consensual seria, portanto, resultado de um movimento de
modernizacdo da gestdo administrativa que rompe com a dinamica que se baseava na
imperatividade unilateral dos atos administrativos para contemplar um modelo pautado por
dialogo, negociagdo, cooperacdo e coordenacdo®. O sistema, sem abandonar a logica da

autoridade, incorporaria 0 consenso como elemento fundamental de sua dinamica.

4 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 8% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 186.

> FERRAZ, Luciano. Controle e Consensualidade: Fundamentos para o Controle Consensual da Administracdo
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, Acordos de Leniéncia, Acordos Substitutivos e Instrumentos Afins). 22 ed. Belo
Horizonte: Ed. Forum, 2020, pp. 60-63.

® Ibidem, p. 89.

" MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolugdo. 22 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p.
210.

8 DANTAS, Bruno. Consensualismo na Administragdo Publica e Regulagdo: Reflexdes para um Direito
Administrativo do Século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023, p. 56.
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De acordo com Bonacorsi de Palma®, o fendmeno da consensualidade no &mbito da
Administracdo Publica esta alicercado nos principios da “democracia substantiva”, “eficiéncia
administrativa” e “contratualizacao”.

A autora apresenta, ainda, sua classificacdo para o fenémeno, segundo a qual a
consensualidade pode ser classificada em sentido amplo, amplissimo e restrito®°.

Em sentido amplo, a atuacdo consensual equivale a qualquer forma de acordos de
vontades da Administracdo Pablica. Corresponde a atuacdo da Administragdo por meio de
acordos em sentido amplo, abrangendo as esferas administrativa e judicial, envolvendo
exclusivamente o poder publico ou a Administragdo Publica e os administrados.

Tomada em sentido amplissimo, a consensualidade abrange as hipdteses em que a
Administracdo abre seu procedimento para que o administrado participe de forma ativa, de
modo que abrange, além dos acordos de vontades da Administracdo, 0s instrumentos
participativos, audiéncias e consultas publicas.

Em sentido estrito, por fim, a consensualidade equivaleria &

[....] técnica de gestdo administrativa por meio da qual acordos entre Administragao
Publica e administrado sdo firmados com vistas a terminagdo consensual do processo
administrativo pela negociacdo do exercicio do poder de autoridade estatal

(prerrogativas publicas) 1

Diante do exposto, para fins deste estudo, entende-se pela consensualidade na
Administracdo Publica o modelo diametralmente oposto a imperatividade do Estado, concebido
pela ampla utilizagdo de instrumentos negociais e contratuais no ambito da Administragéo

Publica, substituindo mecanismos unilaterais por mecanismos participativos.

1.2. O advento do consensualismo na legislacéo brasileira

No Brasil, a abertura normativa a consensualidade passou a ganhar espago no final da
década de 80. O predmbulo da Constituicdo Federal de 1988 demonstra que 0 novo regime
constitucional j& dava indicios do abandono da ideia de imperatividade para a adocdo da

consensualidade como mecanismo para tornar as decisdes do Estado mais céleres e eficientes,

® PALMA, Juliana Bonacorsi De apud FERRAZ, Luciano. Controle e Consensualidade: Fundamentos para o
Controle Consensual da Administragdo Publica (TAG, TAC, SUSPAD, Acordos de Leniéncia, Acordos
Substitutivos e Instrumentos Afins). 22 ed. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2020, p. 89.

10 PALMA. Juliana Bonacorsi De. Sangdo e acordo na Administracdo Publica. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2015,
p. 111.

1 PALMA, Juliana Bonacorsi De apud FERRAZ, Luciano. Controle e Consensualidade: Fundamentos para o
Controle Consensual da Administracdo Publica (TAG, TAC, SUSPAD, Acordos de Leniéncia, Acordos
Substitutivos e Instrumentos Afins). 22 ed. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2020, p. 90.
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ao instituir um Estado Democratico destinado a garantir “[....] uma sociedade fraterna, pluralista
e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solugao pacifica das controvérsias”.

O art. 4° da Constituicdo Federal dispds, ainda, que a Republica Federativa do Brasil se
rege, nas suas relacdes internacionais, dentre outros, pelo principio da solucéo pacifica dos
conflitos.

Em 1990, o Cadigo de Defesa do Consumidor trouxe importante alteracao legislativa a
Lein®7.347/1985 (Lei da Acao Civil Publica) ao permitir genericamente a celebragéo de termos
de ajustamento de condutas, sendo norma pioneira na aplicacdo do consenso as relacdes
administrativas2,

Ja no século XXI, a Lei n® 10.259/2001, que criou os Juizados Civeis e Criminais do
ambito da Justica Federal, adotou dispositivo que autoriza representantes judiciais da Unido,
autarquias, fundacdes e empresas publicas federais a conciliar nos processos de competéncia
dos Juizados Especiais.

Em 2010, o CNJ editou a Resolucdo n° 125, que instituiu a Politica Judiciaria Nacional
de tratamento de conflitos de interesses, com o objetivo de assegurar a solucdo dos conflitos
por meios adequados a sua natureza e peculiaridade. A redacdo original do paragrafo Unico do
art. 1° da norma impd@e aos 6rgaos judiciarios a obrigacdo de oferecer mecanismos de solucdes
de controvérsias, “em especial os chamados meios consensuais, como a mediacdo € a
conciliagao”.

O Cadigo de Processo Civil de 2015 trouxe como uma de suas principais diretrizes a
consensualidade na esfera processual, impondo a adogéo preferencial de solugdes de conflitos,
que devem ser adotadas pelo Estado sempre que possivel (art. 3°, 88 2° e 3°). O art. 174 do CPC
dispde, ainda, que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo cdmaras de
mediacdo e conciliacdo, com atribui¢Ges relacionadas a solugdo consensual de conflitos no
ambito administrativo. A obrigacdo de desenvolvimento de camaras de mediacéo e conciliagdo
pelos entes federativos foi reproduzida na Lei n° 13.140/2015 (Lei de Mediacdo), que
estabelece, ainda, que as controvérsias juridicas que envolvam a Administracdo Publica federal

direta e indireta poder&o ser objeto de transacdo por adeséo.

12 DUTRA, Maria Luiza Abinader da Silva. A implementacdo da consensualidade por meio da IN TCU n° 91/2022
— estudo de caso do ac6rddo n° 1130/2023. Monografia apresentada como requisito parcial a obtengéo do grau de
Bacharel em Direito. UNB, Brasilia: 2023, p. 18.
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No mesmo sentido, a Lei n® 13.129/2015, que alterou a Lei n°® 9.307/1996 (Lei de
Arbitragem), passou a admitir de forma expressa a utilizacdo de arbitragem na Administragéo
Publica.

A Lei n° 9.469/1997, alterada pela Lei n°® 13.140/2015, estabelece que o Advogado-
Geral da Unido, diretamente ou mediante delegacdo, e os dirigentes maximos das empresas
publicas federais, em conjunto com o dirigente estatutario da area afeta ao assunto, poderao
autorizar a realizacéo de acordos ou transacGes para prevenir ou terminar litigios, inclusive os
judiciais (art. 1°, Lei n® 9.469/1997).

Necessario mencionar que diferentemente do que ocorre em sistemas juridicos do
direito comparado®3, que dispdem de permissivos genéricos para a celebracio de acordos pela
Administracdo Publica em suas leis gerais de processo administrativo, a Lei de Processo
Administrativo Federal (Lei n® 9.784/99) ndo estabelece mecanismo consensual especifico ou
institui a consensualidade como mecanismo de acdo administrativa. Até 2018, o direito
brasileiro ndo conferia competéncia consensual de ordem geral ao poder publico.

N&o obstante a auséncia de previsdo legal genérica que autorizasse a celebracdo de
acordos no ambito da Administracdo Publica até entdo, em 2002, o Supremo Tribunal Federal,
no julgamento do Recurso Extraordinario n° 253885-0/MG*, concluiu pela validade de
transacdo firmada entre o Municipio de Santa Rita do Sapucai e servidoras publicas municipais.

De acordo com a Ministra Ellen Gracie, relatora do processo, muito embora nao

houvesse lei que autorizasse a transacdo, o acordo teria servido a uma mais rapida e efetiva

13 Nesse sentido, de acordo com De Palma (PALMA, Juliana Bonacorsi De. Sanc&o e acordo na Administracio
Publica. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2015, p. 144), uma das grandes referéncias da consensualidade no Direito
Administrativo é a Legge n° 241/90, a Lei de Processo Administrativo italiana, cujo permissivo geral para a
celebragdo de acordos em ambito administrativo dispde que “Considerando as sugestdes e propostas apresentadas
de acordo com o artigo 10, a administracdo pode fazer acordos com as pessoas envolvidas para decidir sobre 0s
detalhes da decisdo final, ou até mesmo substituir essa decisdo, desde que nao prejudique os direitos de outras
pessoas e sempre buscando 0 bem comum” (art. 11), em tradugdo livre. No mesmo sentido disp8e a lei de processo
administrativo espanhola (Ley 30/92) , segundo a qual “Las Administraciones Publicas podran celebrar acuerdos,
pactos, convenios o contratos con personas tanto de derecho publico como privado, siempre que no sean
contrarios al Ordenamiento Juridico ni versen sobre materias no susceptibles de transaccion y tengan por objeto
satisfacer el interés publico que tienen encomendado, con el alcance, efectos y régimen juridico especifico que en
cada caso prevea la disposicién que lo regule, pudiendo tales actos tener la consideracion de finalizadores de los
procedimientos administrativos o insertarse en los mismos con caracter previo, vinculante o no, a la resolucion
que les ponga fin”.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Recurso Extraordinario n°® 253.885-0/MG. Poder
Publico. Transacdo. Validade. Em regra, os bens e o interesse publico sdo indisponiveis, porque pertencem a
coletividade. E por isso que o Administrador, mero gestor da coisa plblica, nfo tem disponibilidade sobre os
interesses confiados a sua guarda e realizacdo. Todavia, ha casos em que o principio da indisponibilidade do
interesse publico deve ser atenuado, mormente quando se tem em vista que a solucdo adotada pela Administracéo
é a que melhor atendera a ultimacao deste interesse. Recorrente: Municipio de Santa Rita do Sapucai. Recorrida:
Lazara Rodrigues Leite e Outras. Min. Ellen Gracie, 04 de junho de 2002. Disponivel em:
https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MjY1Ng%2C%2C. Acesso em 10 ago. 2024.
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consecucdo do interesse publico, de modo que ndo haveria que se falar em violagéo ao principio
da legalidade no caso em analise:

em regra, 0s bens e o interesse publico sdo indisponiveis [...] Todavia, ha casos em
que o principio da indisponibilidade do interesse publico deve ser atenuado, mormente
quando se tem em vista que a solucdo adotada pela Administracdo é a que melhor
atenderd a ultimacédo deste interesse.

N&o obstante a tese firmada pelo Supremo Tribunal Federal na ocasido, que ja
evidenciava a tendéncia de que o consensualismo na Administracdo Publica fosse adotado em
ambito normativo no ordenamento juridico brasileiro, a auséncia de permissivo legal geral para
a celebracéo de acordos pelo poder publico perdurou até a edi¢do da Lei n® 13.665/2018, que
promoveu profundas inovagdes na legislacdo, dentre as quais destaca-se a inclusdo do art. 26
no Decreto-Lei n° 4.657/2022 (LINDB), que confere expressamente a competéncia consensual
de ordem geral a Administracdo Publica, nos moldes dos permissivos existentes no direito

comparado:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na
aplicacéo do direito puablico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade
administrativa poderd, apds oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, ap6s
realizagdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual s6
produzira efeitos a partir de sua publicacao oficial.

O dispositivo, assim, estabelece autorizacdo geral para que qualquer ente ou 6rgao
administrativo celebre compromisso com interessados, independentemente da edicdo de
qualquer outra norma especifica ou regulamentacdo para a producao integral de seus efeitos.

O Tribunal de Contas da Unido, no dmbito do Acdrddo 2.139/2022-TCU-Plenario®,
proferido em processo cujo foco foi avaliar a transferéncia de controle acionario da
Concessionéria Rota do Oeste S.A (CRO) para a MT ParticipacOes e Projetos S.A. (MTPAR)
e a celebracdo de Termo de ajustamento de Conduta para disciplinar os novos contornos da
concessdao da BR-163/MT a partir da assuncao das obrigacdes pela MTPAR, ao dispor sobre o
art. 26 da LINDB, aduziu que “a norma trata de reconhecer que a eficiéncia administrativa
requer formas mais flexiveis para lidar com a dinamicidade e a complexidade em certos terrenos
do direito publico, como os contratos de parcerias e investimentos, que sdo mutaveis por

natureza’.

15 BRASIL, Tribunal De Contas da Unido. (Primeira Turma). Acérddo n°® 1593/2023 — TCU — Plenario. TC n°
008.877/2023-8. Interessado: Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP). Orgdos: Ministério
de Portos e Aeroportos e Ministério dos Transportes. Min. Vital do Régo, 04 de agosto de 2023. Disponivel em:
<blob:https://conecta-tcu.apps.tcu.gov.br/52417886-9ef2-4616-b683-c0496alc07e4>. Acesso em 10 ago. 2024.
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Além disso, ainda de acordo com o TCU no julgamento supracitado, o art. 26 traz
tipicidade mais ampla que o permissivo anterior (eliminacdo de irregularidade, incerteza
juridica ou situacdo contenciosa na aplicacdo do direito publico), objetivando exatamente
estabelecer margens mais amplas de liberalidade para se definir a abordagem que melhor
acomode o interesse publico.

Nesse sentido, inspirada na reforma promovida na LINDB em 2018, a Lei das Agéncias
Reguladoras (Lei n® 13.848/2019) passou a admitir a celebracdo de Termos de Ajustamento de
Conduta (TACs) com pessoas fisicas ou juridicas no ambito de suas competéncias regulatorias.
Imperioso mencionar que, ndo obstante o permissivo legal expresso ter sido publicado apenas
em 2018, as agéncias reguladoras ja vinham editando normas autorizativas especificas para a
celebracdo de TACs desde o inicio da década de 2010, dentre as quais mencionam-se a
Resolucdo ANAC n° 199/2011 (Agéncia Nacional de Aviacgdo Civil), Resolucdo ANATEL n°
629/2013 (Agéncia Nacional de TelecomunicacGes), Resolugdo Normativa ANS n° 372/2015
(Agéncia Nacional de Saude Suplementar), Resolucdo ANCINE n° 118/2015 (Agéncia
Nacional do Cinema), Resolu¢cdo ANTT n° 5.823/2018 (Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres), Resolugdo ANTAQ n° 92/2022 (Agéncia Nacional de Transportes Aguaviarios) e
Resolucdo ANP n° 848/2021 (Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis)™®.

Neste contexto, essencial discorrer, ainda, acerca da Lei de Relicitacdo e Prorrogacao
Antecipada (Lei n® 13.448/2017), que estabeleceu as diretrizes gerais para prorrogacdo e
relicitacdo dos contratos de parceria definidos nos termos da Lei n® 13.334/2016 (Lei que criou
o0 Programa de Parcerias e Investimentos — PPI) nos setores rodoviario, ferroviario e
aeroportudrio da administracdo publica federal.

De acordo com o art. 4°, inc. 11l da Lei n® 13.448/2017, a relicitacdo é o procedimento
que compreende a extin¢do amigavel do contrato de parceria e a celebracdo de novo ajuste
negocial para o empreendimento, em novas condi¢des contratuais e com novos contratados.
Foi, portanto, idealizada objetivando extinguir o contrato de parceria de forma amigavel, a fim
de evitar a extin¢do por meios litigiosos tais como a caducidade ou a resciséo.

De acordo com o art. 13 da Lei n° 13.448/2017, com o objetivo de assegurar a
continuidade da prestacdo dos servigos, o 6rgao ou entidade competente podera promover a
relicitacio do objeto dos contratos de parceria nos setores rodoviario, ferroviario e

aeroportuario cujas disposic¢@es contratuais ndo estejam sendo atendidas ou cujos contratados

16 DUTRA, Maria Luiza Abinader da Silva. A implementacdo da consensualidade por meio da IN TCU n° 91/2022
— estudo de caso do ac6rddo n° 1130/2023. Monografia apresentada como requisito parcial a obtengéo do grau de
Bacharel em Direito. UNB, Brasilia: 2023, p. 20.
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demonstrem incapacidade de adimplir as obriga¢bes contratuais ou financeiras assumidas
originalmente.

Farias, Vianna e Bezerra ressaltam que, diferentemente do regime até entdo em vigor,
fundamentado na logica do descumprimento/sancdo, com a promulgacédo da Lei de Relicitacéo
e Prorrogacdo Antecipada, o ordenamento juridico passou a admitir que o inadimplemento
contratual leve a resolugio amigavel’. De acordo com os autores, a possibilidade de relicitagio
de contratos de parceria é de “extrema relevancia para assegurar ao gestor a seguranca juridica
necessaria para optar pela solugao consensual”.

Ainda no ambito da legislacdo sobre licitacdes e contratos administrativos, ha que se
mencionar que a Lei n°® 8.666/1993 ndo contemplava qualquer dispositivo que dispusesse sobre
a consensualidade ou a celebracdo de acordos no ambito de sua jurisdicdo. A Lei n°
14.133/2021, trouxe, contudo, capitulo exclusivamente dedicado aos meios alternativos de
resolucdo de controvérsias, sobretudo no que tange a conciliagdo, mediacdo, arbitragem e ao
comité de resolugdo de disputas (“dispute board™).

Chama-se atencdo, em especial, para o art. 153 da norma, que estabelece que o0s
contratos poderdo ser aditados para permitir a ado¢do dos meios alternativos de resolucéo de
controvérsias. Em que pese os dispositivos incluidos na nova Lei de LicitacBes e Contratos ndo
poderem ser considerados como verdadeira inovacao, tendo em vista que a consensualidade no
ambito da Administracdo Publica j& vinha sido admitida pelo ordenamento juridico - ainda que
limitada a ramos especificos - desde o final da década 1980, faz-se necessario reconhecer que
tal inclusdo no é dispensavel®.

Isso porque os dispositivos incorporados pela Lei n° 14.133/2021 estabelecem de forma
inequivoca a aplicacdo da consensualidade aos contratos publicos, outorgando de forma
expressa & Administracdo Publica a autorizacdo para a adogdo de meios alternativos de
resolucdo de controvérsias, afastando a possibilidade de questionamento, até mesmo por

aqueles mais resistentes a sua aplicagio?®.

17 FARIAS, André Luiz De Albuquerque; VIANNA, Fernando Villela de Andrade; BEZERRA, Rafael Lapa
Santos. Solugdes Consensuais nas Concessdes de Servigo Publico: O Estado da Arte no Direito Comparado e uma
Proposta de Framework para Viabilizar Renegocia¢es no Setor de Infraestrutura. Monografia submetida ao
Prémio Guilherme Palmeira, 2023.

18 WIECZORKOWSKI, Stela Franco. Nova lei de licitagdes e os métodos mais adequados de resolugéo de
conflites.  Conjecturas, ISSN: 1657-5830, Vol. 21, n° 1, p. 1880. Disponivel em:
<https://www.academia.edu/98395625/Nova_lei_de_licita%C3%A7%C3%B5es e_o0s_m%C3%A9todos_mais
adequados_de_resolu%C3%A7%C3%A30_de_conflitos>. Acesso em 05 ago. 2024

19 OLIVEIRA, Murillo Preve Cardoso de apud WIECZORKOWSKI, Stela Franco. Nova lei de licitagGes e os
métodos mais adequados de resolucdo de conflitos. Conjecturas, ISSN: 1657-5830, Vol. 21, n° 1, p. 1880.
Disponivel em:
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No &mbito das concessdes, menciona-se que a Lei n®8.987/1995 ja previa originalmente
que é clausula essencial do contrato de concessao a relativa ao foro e a0 modo amigavel de
solucdo de controvérsias contratuais (art. 23). Nada obstante, somente com a alteracédo
promovida pela Lei n° 9.307/1996, a legislacdo passou a admitir o emprego de mecanismos
privados para resolucdo de disputadas decorrentes ou relacionadas ao contrato de concessao,
inclusive a arbitragem (art. 23-A). No mesmo sentido, a Lei de Parcerias Publico-Privadas (Lei
n° 11.079/2004) dispbe, em seu art. 11, 1ll, que o instrumento convocatorio podera prever o
emprego de mecanismos privados de resolucédo de disputas.

Pelo exposto, verifica-se que a legislagéo brasileira atualmente admite de forma ampla
a pratica consensual na Administracdo Publica, sobretudo com a incorporacdo do permissivo
geral do art. 26 a LINDB. Assim, considera-se relevante, para os fins do presente trabalho,
discorrer sobre a relagdo entre os principios da supremacia do interesse publico e da
indisponibilidade do interesse publico e a possibilidade de transagdo na Administragdo Publica,
nos termos do topico a seguir.

1.3. Os principios da supremacia e indisponibilidade do interesse publico e a adogao

do consensualismo pela Administracdo Publica

Conforme ja mencionado, a consensualidade na Administracdo Publica é resultado da
modernizacdo da gestdo administrativa que rompe com a dinamica que se baseava na
unilateralidade e impositividade dos atos administrativos para abranger um sistema composto
pela coordenacéo, cooperacio, didlogo e negociagdo?. Contudo, os principios da supremacia e
da indisponibilidade do interesse publico sdo frequentemente apontados como 6bices a atuacdo
consensual da Administracdo Pablica??.

Nesse sentido, o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado é
principio implicito do ordenamento juridico brasileiro. N&o h& qualquer dispositivo na
Constituicao que incorpore o mencionado principio de forma expressa ao ordenamento juridico,

embora inimeros dispositivos aludam ou impliquem manifestagdes concretas dele?.

<https://www.academia.edu/98395625/Nova_lei_de_licita%C3%A7%C3%B5es e_0s_m%C3%A9todos_mais
adequados _de_resolu%C3%A7%C3%A30_de_conflitos>. Acesso em 05 ago. 2024.

20 DANTAS, B. Consensualismo na Administracdo Publica e Regulacdo: Reflexdes para um Direito
Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023, p. 56.

21 Tal dbice é apontada, sobretudo, porque a Lei de arbitragem veda de forma expressa a possibilidade de submissdo
de direitos indisponiveis a esfera arbitral (art. 1°, caput e §1° da Lei n® 9.307/1996).

22 MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 322 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 99.
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O mencionado principio deve ser interpretado, portanto, no sentido de superioridade
sobre os demais interesses existentes na sociedade, de modo que os interesses privados néo
poderiam prevalecer sobre o interesse plblico. De acordo com Di Pietro?*, o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado foi incorporado ao ordenamento juridico
quando se substituiu a ideia do homem como fim Gnico do direito “pelo principio que hoje serve
de fundamento para todo o direito publico e que vincula a Administracdo em todas as suas
decisoes: o de que os interesses publicos tém supremacia sobre os individuais”.

Vinculado diretamente ao principio da supremacia do interesse publico esta o principio
da indisponibilidade do interesse publico, que de acordo com Celso Anténio Bandeira de
Mello?:

significa que sendo interesses qualificados como préprios da coletividade — internos
ao setor publico — ndo se encontram & livre disposi¢do de quem quer que seja, por
inapropriaveis. O proprio 6rgdo administrativo que o0s representa ndo tem
disponibilidade sobre eles, no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — o que é
também um dever — na estrita conformidade do que dispuser a intentio legis”.

Logo, a indisponibilidade do interesse publico decorre diretamente da supremacia e
carrega a ideia de intransigéncia quanto ao interesse publico.

Com efeito, sob o enfoque da atuacdo administrativa consensual, a transacao promovida
pela Administracdo Publica poderia ser interpretada como uma violacdo aos mencionados
principios, na medida em que o poder publico passaria a adotar solu¢cdes que abarquem 0s
interesses particulares em detrimento de decidir conforme o interesse plblico?®.

Ocorre que ndo se pode ignorar que os principios em estudo sdo construcdes tedricas
decorrentes da intepretacdo de dispositivos da Constituicdo e que carecem de respaldo
normativo. Nada obstante, ainda que se reconheca o valor juridico dos principios da supremacia
e da indisponibilidade do interesse publico, ndo ha que se falar em transgressdo dos
mencionados principios com a adogdo da consensualidade pela Administracdo Publica -eis que
a transacao muitas vezes corresponder a alternativa que melhor atende ao interesse publico.

Nesse sentido, de acordo com De Palma?’, a consensualidade administrativa ndo implica

em disponibilidade do interesse publico. Os acordos administrativos consistem em efetivos

23 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 122 ed. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2016, p. 51.

24 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella De. Direito Administrativo. 332 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 222.

%5 MELLO, Celso Antonio apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella De. Direito Administrativo. 332 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2020, p. 223.

26 PALMA. Juliana Bonacorsi De. Sancéo e acordo na Administracdo Publica. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2015,
p. 167.

27 Ibidem, p. 168.



21

instrumentos de satisfacdo da finalidade publica, de modo que um mecanismo de satisfagdo do
interesse publico ndo pode ser entendido como um ato de disposicéo do interesse publico.

Rememora-se, assim, o entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal no
Recurso Extraordinario n° 253.885/MG?8, no &mbito do qual a Corte Suprema entendeu que ha
casos em que a indisponibilidade do interesse publico deve ser atenuada, sobretudo quando se
tem em vista que a solucdo adotada pela Administracdo é a que melhor atendera a efetivacéo
desse interesse.

Nesse trilhar, relevante trazer a baila, ainda, a diferenca entre interesses publicos
primarios e secundarios. O interesse publico primario corresponde ao interesse da sociedade
como um todo, enquanto o interesse publico secundario é aquele que aduz tdo somente ao
aparelho estatal enquanto entidade personalizada. Assim, tendo por base a dicotomia
mencionada, seria possivel, em tese, afirmar que apenas 0s interesses secundarios seriam
transacionaveis, na medida em que os interesses primarios seriam indisponiveis e, portanto, ndo
passiveis de negociacao.

Contudo, como bem aponta De Palma?®, ndo existem balizas objetivas que permitam,
com relativa margem de seguranca juridica, diferenciar os interesses primarios dos interesses
secundarios. Além disso, uma definicdo a priori do que deve prevalecer de forma ampla em
todas as possiveis hipdteses vai de encontro com a propria l6gica dos principios da supremacia
e da indisponibilidade do interesse publico.

Portanto, entende-se que ndo ha conflito entre os principios da supremacia e da
indisponibilidade do interesse publico e a adog¢do da consensualidade no ambito da
Administracdo Publica, na medida em que a transacdo pode corresponder, no caso concreto, no
efetivo interesse publico a ser perseguido pela Administracdo. O consensualismo é compativel
com o interesse publico e a eficiéncia administrativa, tendo em vista que a negociac¢éo “néo é

sendio uma via expedita para a materializagio do interesse publico”*°.

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Recurso Extraordinario n® 253.885-0/MG. Poder
Publico. Transacdo. Validade. Em regra, os bens e o interesse publico sdo indisponiveis, porque pertencem a
coletividade. E por isso que o Administrador, mero gestor da coisa plblica, nfo tem disponibilidade sobre os
interesses confiados a sua guarda e realizacdo. Todavia, ha casos em que o principio da indisponibilidade do
interesse publico deve ser atenuado, mormente quando se tem em vista que a solucéo adotada pela Administragdo
é a que melhor atendera a ultimacao deste interesse. Recorrente: Municipio de Santa Rita do Sapucai. Recorrida:
Lazara Rodrigues Leite e Outras. Min. Ellen Gracie, 04 de junho de 2002. Disponivel em:
https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MjY1Ng%2C%2C. Acesso em 10 ago. 2024.

2 PALMA. Juliana Bonacorsi De. Sangdo e acordo na Administracdo Publica. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2015,
p. 148.

%0 DANTAS, B. Consensualismo na Administracdo Publica e Regulacdo: Reflexdes para um Direito
Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 63.
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Com efeito, feitas as consideragcOes acerca da importancia e da efetiva compatibilidade
da adocdo do consensualismo na Administracdo Publica com a perseguicdo do interesse
publico, no préoximo capitulo abordaremos como o consensualismo vem sendo adotado pelos
Tribunais de Contas, a fim de introduzir e firmar os pressupostos tedricos a serem aplicados no
estudo da compatibilidade da atuagdo do Tribunal de Contas da Unido como espécie de
mediador diante das competéncias a ele outorgadas pela Constituicdo Federal.



23

2. A ADOCAO DO CONSENSUALISMO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Feitas as consideracOes acerca do conceito, da evolucdo normativa, da importancia e da
efetiva compatibilidade da adocdo do consensualismo na Administracdo Pablica com a
perseguicdo do interesse publico, este capitulo abordara o conceito de controle, a natureza do
controle exercido pelos Tribunais de Contas e, por fim, as novas tendéncias de controle da
Administracdo Publica exercidas pelo Tribunal de Contas, partindo-se da ado¢do do

consensualismo na fiscalizacdo dos atos administrativos sujeitos ao crivo da Corte de Contas.

2.1. Controle: nogdes e classificacédo

Apresentados os preceitos orientadores da Administracdo Publica na implementacdo do
consensualismo, passa-se a discorrer acerca do controle, tema de salutar importancia para o
desenvolvimento do presente estudo.

Inicialmente, ha que se mencionar que, para Schirato, Miguel e Greco-Santos, “o grau
de eficiéncia do Estado de Direito depende do grau de controle da atividade publica”!.

Assim, em uma organizacdo estatal em que o poder esta concentrado na méo de
administradores publicos, faz-se necessaria a criacdo de instituicdes que controlem e
incorporem a limitagdo ao processo do poder®?,

Muitas sdo as acepgdes para a palavra “controle”. De acordo com a definicdo do
dicionario®, a palavra tem origem no francés “controle" e significa “o ato de dirigir qualquer
atividade, fiscalizando-a e orientando-a do modo mais conveniente” ou “fiscalizagdo ¢ dominio
de alguém ou alguma coisa”.

Phillip Gil Franca® assevera o conceito de controle como “o exame critico de processos
decisorios, objetivando uma intervencgdo transformadora no caso de processo decisério em seu
desenrolar (seu resultado ou suas consequéncias) nao corresponder as consideracdes do

controle”.

31 Processualizacéo e controle da Administracdo, in Medauar, Odete; Schirato, Vitor Rhein; Miguel, Luiz Felipe
Hadlich; Grego-Santos, Bruno (org.). Contratos e controle na administracdo publica: reflexdes atuais. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 363.

32 DROMI, Roberto. Instituciones de derecho administrativo. Buenos Aires. Argentina: Ciudad Argentina, 1979,
p. 91.

33 CONTROLE. In: Michaelis, Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa. Editora Melhoramentos Ltda, 2024.
Disponivel em https://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/busca/portugues-brasileiro/controle/. Acesso em
10 ago. 2024.

3 FRANCA. Phillip Gil. O controle da administracdo publica: discricionariedade, tutela jurisdicional, regulacio
econdmica e desenvolvimento. 32 ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 28.
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De acordo com Odete Medauar, “controle” pode englobar os conceitos de dominagao,
associada a ideia de subordinacdo e centralizacdo; direcdo, associada a ideia de comando e
gestdo; limitacdo, associada a aspectos negativos, restritivos ou inibidores; vigilancia, associada
a ideia de fiscalizacdo; verificacdo, associada a ideia de exame, constatacdo; e registro,
associado a ideia de identificacdo, autenticacio, equivaléncia®.

Para a autora, controle da Administracdo Publica “¢ a verificagdo da conformidade da
atuacdo desta a um canone, possibilitando ao agente controlador a adogdo de medida proposta
em decorréncia do juizo formado”3®, ou seja, consiste em verificar se determinada atividade
esta sendo realizada de acordo com as regras e normas estabelecidas, possibilitando a adogéo
de medidas corretivas em caso de desvios.

Para Ismar Viana, o controle da Administracdo Publica é um sistema instruido com o
objetivo de prevenir a ocorréncia de dano ao patrimonio publico, agindo de forma coercitiva
quando os instrumentos de prevencdo se mostrarem insuficientes®’.

Assim, pode-se afirmar que é mecanismo inerente aos Estados Democréticos de Direito,
sendo corolario do principio da indisponibilidade do interesse publico, de modo que nédo ha, a
priori, margem para discricionariedade, uma vez que todos estdo sujeitos ao controle®®,

N&o obstante a vasta taxinomia desenvolvida pela doutrina especializada quanto ao
controle da Administracdo Publica, para os fins deste trabalho, importa mencionar que, quanto
ao 6rgdo ou autoridade que o instrumentaliza, o controle pode ser classificado como interno ou

externo, conforme passa-se a demonstrar.

2.2. Controle interno e externo

O controle da Administragdo Pdblica é denominado interno quando realizado pela
prépria entidade ou 6rgao responsavel pela préatica do ato controlado. De acordo com Benjamin
Zymler®®, o controle interno é género do qual constituem espécies o controle administrativo e
0 sistema de controle interno previsto no art. 74 da Constituigdo Federal de 1988.

O controle administrativo decorre do dever-poder de autotutela previsto na Siumula n°

473 do Supremo Tribunal Federal, segundo a qual

% MEDAUAR, Odete. Controle da Administragio Publica. Belo Horizonte: Férum, 2020, pp. 21-22.
3 |bidem, p. 32.
87 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022 p. 10.

38 Ibidem, p. 10.
39 ZYMLER, Benjamin. Direito Administrativo e controle. 22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 188.
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A Administracdo pode anular seus prdprios atos, quando eivados de vicios que 0s
tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivos de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacdo judicial.

Portanto, dentre os instrumentos a disposicdo da Administracdo para proceder com o
controle interno de sua atuacgdo, encontra-se a anulacdo, nas hipGteses em que 0s atos
administrativos estejam eivados de vicio de legalidade, e a revogacao, nas hipdteses em que a
analise do mérito justifique a conveniéncia de sua supressao.

Imperioso mencionar, ainda, a possibilidade de instrumentalizacdo do controle
administrativo por meio da fiscalizacdo hierarquica, das auditorias e correigdes, das inspecdes,
dos recursos administrativos, dos pareceres vinculantes, dentre outros®.

O sistema de controle interno previsto no art. 74 da Constituicao Federal de 1988, por
outro lado, corresponde ao controle financeiro e orcamentario, segundo o qual, além de apoiar
o controle externo, incumbe a Administracdo Publica a avaliacdo do cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos orgamentos da
Unido; a comprovacao da legalidade e avaliacdo dos resultados, quanto a eficacia e eficiéncia
da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracédo
federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; e o
exercicio do controle das operacfes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido.

Assim, independentemente de sua classificacdo, pode-se entender o controle interno
como aquele realizado por érgdos e entidades da propria estrutura orgénica da Administracdo
Publica, sem a intervencdo de drgdos integrantes dos Poderes Legislativo, Judiciario ou
qualquer outra autoridade que ndo seja parte da organizacao institucional da Administracdo
Plblica®.

De outro modo, o controle externo se caracteriza por ser realizado por 6rgao diferente
daquele a quem é atribuida a pratica do ato controlado. Para Ismar Viana, o controle externo
visa garantir a preservacdo do principio fundamental da separacdo de poderes, nos termos do
art. 2° da Constituicdo Federal de 1988, constituindo, pois, mecanismo intrinseco do sistema de

freios e contrapesos*?.

40 Ibidem.

41 SCHIRATO, Vitor Rhein apud MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. Belo Horizonte:
Férum, 2020, p. 161.

42 VIANA, Ismar. Fundamentos do Processo de Controle Externo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 33.
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Acerca da distin¢do entre o controle interno e o controle externo, eis o seguinte julgado
do Supremo Tribunal Federal, de Relatoria do Min. Sepulveda Pertence:
Vé-se dos esclarecimentos do preclaro mestre — amparado em pronunciamentos de
juristas de escol — que a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido no exercicio de
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das
entidades administrativas ndo se confunde com aquela atividade fiscalizatoria
realizada pelo préprio 6rgdo administrativo, uma vez que esta atribui¢do decorre do

controle interno insito a cada Poder e aquela, do controle externo a cargo do Congresso
Nacional.

Assim, da interpretacdo conjugada dos arts. 31, 81° e 71 da Constituicdo Federal de
1988*, conclui-se que os Tribunais de Contas s&o, em conjunto com o Congresso Nacional, os
responsaveis pelo controle externo da Administracdo Publica no ordenamento juridico
brasileiro.

De acordo com Ismar Viana®, a funcdo de controle externo da Administracdo Publica
ndo é um fim em si mesma. O controle externo encontra fundamento, sobretudo, na necessidade
de coibir o arbitrio estatal, evitando desvios e excessos na gestdo de recursos publicos,
demandando, portanto, instituicdes de controle cujo funcionamento seja fundamentado em
mecanismos suficientemente capazes de garantir a eficacia das atividades controladas, por meio
do ingresso, caso necessario, no campo da legitimidade estatal.

Com efeito, Luciano Ferraz defende a ado¢édo de um novo paradigma de controle, como
decorréncia da necessidade de aproximar as normas, 0s fatos, os procedimentos e as demandas
sociais no ambito da Administracdo Publica, substituindo o controle-sancdo, baseado na
imperatividade e limitado ao estrito cumprimento da legalidade, pelo controle-consenso“®.

Nesse sentido, conforme abordado anteriormente, a Administracdo Pudblica vem
adotando uma nova abordagem de atuacdo, abrindo espaco para a incorporacdo da
consensualidade as suas decisdes, quebrando logica punitiva antes adotada no ramo do Direito
Administrativo.

Diante da forca que tem ganhado a implementacdo de resolugbes consensuais de

conflitos no ordenamento juridico, faz-se necessario que os padrdes de atuacdo do controle da

43 Ag. Reg. Na Petigdo n° 3.606-9 — DF. Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. em 21/09/2006, DJe.

4 Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo,
e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° O controle externo da Camara Municipal serd exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados
ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver”.

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete: [....] (grifos nossos).

4 VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 57.

4 Avaliacdo do Termo de Ajuste de Gestdo como instrumento do controle consensual da Administragdo Publica.
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Administracdo Publica também se adaptem a essa nova realidade, ndo podendo se limitar auma
atuacdo baseada no controle-sancdo®’.

O fortalecimento da ideia de consensualidade no ambito do controle externo foi
fortalecido pela Nota Recomendatdria n® 02/2022, expedida pela Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), publicada com o objetivo de orientar os Tribunais
de Contas para que, observado o regime juridico-administrativo, adotem instrumentos de
solucéo consensual de conflitos*.

Seguindo essas premissas, 0s Tribunais de Contas do pais tém incorporado instrumentos
de consensualidade aplicaveis aos processos de controle externo, que serdo analisados adiante.

Nada obstante, deve-se destacar, de imediato, que a busca pela modernizacdo do
controle externo com a adogdo de procedimentos objetivando promover a consensualidade
coexiste com a preocupacdo de que a autonomia administrativa seja preservada. A adoc¢édo
destes mecanismos de consenso suscita a preocupacdo de que os 6rgaos de controle externo
tornem-se agentes de intervencdo generalizada na gestdo publica, desvirtuando a fungédo
precipua dos Tribunais de Contas, que € a fiscalizacao dos gastos publicos e promovendo, ainda,

0 esvaziamento da atuacdo do administrador, conforme se aborda no capitulo 2 deste trabalho.

2.3. Novas tendéncias de controle da Administracdo Publica

2.3.1. Os termos de ajustamento de gestéo

Os termos de ajustamento de gestdo (TAG) vém sendo adotados pelos Tribunais de
Contas como meio de controle consensual da Administracdo, baseados na proposta tedrica de
Novos Rumos para o Controle da Administragio Publica*®.

De acordo com Barroso Filho®, o TAG ¢é instrumento de controle consensual da

Administragdo por meio do qual implementa-se um acordo de vontades entre o controlador e 0

47 CUNDA, Daniela Zago Gongcalves da, REIS, Fernando Simdes dos. Termos de ajustamento de gestéo:
perspectivas para um controle externo consensual. Revista do TCU, Setembro/Dezembro 2017. Disponivel em
<https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83/RevistaT CU140pt>. Acesso em 09/09/2024.

48 BRASIL. Nota Recomendatéria n° 02/2022, de 24 de agosto de 2022. Recomendagéo aos Tribunais de Contas
brasileiros para que, observado o regime juridico-administrativo, adotem instrumentos de solugdo consensual de
conflitos, aprimorando essa dimensdo nos processos de controle externo. Disponivel em: <
https://atricon.org.br/wp-content/uploads/2022/08/Nota-Tecnica-Atricon-no002-2022.pdf>. Acesso em 29 ago.
2024.

4 FERRAZ, Luciano. Novos Rumos para o Controle da Administracdo Publica. Tese de Doutoramento, Belo
Horizonte, UFMG, 2003. p. 134 - 142,

%0 FILHO, Angerico Alves Barroso. Avaliagdo do Termo de Ajuste de Gestdo como instrumento do controle
consensual da Administracdo Pablica. Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, 2014,
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controlado, que, diante da inobservancia de principios e regras constitucionais e legais, de
procedimentos, do ndo alcance de politicas estabelecidas, pactuam objetivos a serem
cumpridos, correcdo de rumo a ser implementada, cujo descumprimento resulta na aplicacéo de
sancao.

Para Oliveira e Barbirato, os TAGs sdo negdcios juridicos celebrados entre o 6rgédo de
controle e a entidade controlada. Objetivam, por meio de acdo concertada, firmar compromissos
objetivando adequar e corrigir falhas detectadas na implementacdo de determinadas acdes
publicas em sentido amplo, podendo englobar processos, procedimentos e atos administrativos
e, eventualmente, alcancar o patamar das politicas publicas®®.

O mencionado instrumento passou a ser incorporado ao controle exercido pelos
Tribunais de Contas em 2007, com a adocdo do instrumento do Termo de Compromisso de
Gestdo (TCG) pelo Municipio de Belo Horizonte, a quem é atribuido o pioneirismo da adocao
do modelo de controle baseado na consensualidade®?.

Atualmente, os TAGs vém sendo amplamente adotados pelos Tribunais de Contas pelo
pais. A titulo exemplificativo, no estado de Sergipe, 0 TAG é o instrumento de composi¢do
prévia, com vista a assinalacdo de prazo para o saneamento de falhas identificadas na execuc¢éo
orcamentaria, financeira, administrativa ou operacional de 6rgaos ou entidades jurisdicionadas
do Tribunal de Contas do Estado de Sergipe (art. 122, caput, do Regimento Interno do Tribunal
de Contas do Estado de Sergipe).

No estado do Rio de Janeiro, o TAG é o instrumento de controle vocacionado a
adequacao e regularizacdo voluntaria de atos e procedimentos administrativos sujeitos a
fiscalizacdo do Tribunal, mediante a fixacdo de prazo razoavel para que o responsavel adote
providéncias ao exato cumprimento da lei, dos principios que regem a administracao publica e
das decisdes néo definitivas emanadas do Tribunal de Contas (art. 79, do Regimento Interno do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro).

No Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, o TAG € o instrumento de
composicao entre os participes, tendo por objetivo o estabelecimento de medidas e de prazos

para a regularizagdo voluntéaria de atos e de procedimentos, de forma cumulativa ou alternativa,

vol. 6, n. 11, Jul.-Dez. p. 391-415. Disponivel em
<https://abdconstojs.com.br/index.php/revista/article/view/94/92>. Acesso em 09/09/2024.

51 BARBIRATO, Bruno Vieira da Rocha, OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O termo de ajustamento de gestéo
(TAG) e seu regime juridico nos Tribunais de Contas brasileiros. Brazilian Journal of Development, [S.1.], v. 8, n.
1, pp. 8260-8281, 2022. Disponivel em < O termo de ajustamento de gestdo (TAG) e seu regime juridico nos
tribunais de contasTribunais de Contas brasileiros.> Acesso em 09 ago. 2024.

52 FERRAZ, Luciano. Controle e Consensualidade: Fundamentos para o Controle Consensual da Administracio
Pablica (TAG, TAC, SUSPAD, Acordos de Leniéncia, Acordos Substitutivos e Instrumentos Afins). Belo
Horizonte: Ed. Férum, 22 ed., 2020, p. 228.
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dos Poderes, dos 6rgaos e das entidades plblicas e privadas sujeitas a jurisdicio deste Orgdo de
Controle Externo (art. 1°, Res. TCMSP n° 02/2023).

Conforme ja abordado no capitulo anterior, a consensualidade vem sendo incorporada
ao ordenamento juridico desde a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, que estabeleceu
em seu preAmbulo o comprometimento do Estado brasileiro com a solucdo pacifica de
controvérsias, firmando o mencionado comprometimento, ainda, no art. 4°, VII, em que a
solucdo pacifica dos conflitos nas relagdes internacionais ganhou status de principio
constitucional.

Com efeito, de acordo com Luciano Ferraz>, o respaldo normativo para a adogéo dos
TAGs pelos Tribunais de Contas encontra-se positivado no art. 5°, §6°, da Lei n°® 7.347/85, no
art. 59, 81°, da Lei Complementar n® 101/00 e nos arts. 26 e 27 da LINDB, segundo o0s quais,

respectivamente,

para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacéo contenciosa na aplicagdo
do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade
administrativa poderd, apds oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apos
realizacdo de consulta publica, e presentes razbes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual s
produzira efeitos a partir de sua publicacéo oficial, e a decisdo do processo, nas esferas
administrativa, controladora ou judicial, poderd impor compensacao (regulado por
compromisso processual) por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos

resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos.

Além disso, ainda que desconsideradas as previsdes normativas acima mencionadas, a
doutrina defende que a Teoria dos Poderes Implicitos®* corroboraria o uso de tais instrumentos
independentemente de previsdo legal expressa para tanto®®. Nada obstante, tendo em vista a
auséncia de lastro legal explicito que autorize a ado¢do do mencionado instrumento pelos
Tribunais de Contas, entende-se que a adequada positivacdo dos termos de ajustamento de

gestdo nas leis organicas dos respectivos tribunais e a regulamentagcdo nos respectivos

53 |bidem, p. 229.

54 Para os fins do presente trabalho, entende-se a Teoria dos Poderes Implicitos como o ideal segundo o qual
quando uma Constituicdo concede uma funcao a determinado érgdo ou instituicdo, Ihe confere também, de forma
implicita, os meios necessarios a consecucdo das fungdes a ele atribuidas. (STF, Vocabulario Juridico (Tesauro),
CAT DCT, Direito Constitucional. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/tesauro/pesquisa.asp?pesquisalL ivie=TEORIA%20D0OS%20PODERES%?2
0IMPL %C3%8DCITOS#:~:text=NOTA%3A-
Teoria%20de%200rigem%20norteamericana%20sequndo%20a%20qual%20quando%20uma%20Constitui%C3
%A7%C3%A30,fun%C3%A7%C3%B5es%20gque%20lhe%20foram%20atribu%C3%ADdas. Acesso em 29 set.
2024.)

55 CUNDA, Daniela Zago Gongalves da. Um breve diagnostico sobre a utilizagdo dos termos de ajustamento de
gestdo pelos Tribunais de Contas estaduais. Interesse Publico, Belo Horizonte, v. 11, n. 58, nov./dez. 2009, p. 243-
251. Disponivel em: <http://dspace/xmlui/bitstream/item/3863/PDlexibepdf.pdf?sequence=1>. Acesso em: 14
ago. 2024.
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https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/tesauro/pesquisa.asp?pesquisaLivre=TEORIA%20DOS%20PODERES%20IMPL%C3%8DCITOS#:~:text=NOTA%3A-,Teoria%20de%20origem%20norteamericana%20segundo%20a%20qual%20quando%20uma%20Constitui%C3%A7%C3%A3o,fun%C3%A7%C3%B5es%20que%20lhe%20foram%20atribu%C3%ADdas.
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regimentos internos é o meio adequado para a adequada implementacéo e utilizacdo dos TAGs
pelas cortes de contas.

2.3.2. As mesas técnicas

Para além dos TAGs, é possivel mencionar, ainda, como instrumento de
consensualidade aplicavel aos processos de controle externo, as Mesas Técnicas que vém sendo
implementadas em alguns Tribunais de Contas pelo pais. Para os fins da presente analise,
utilizaremos como paradigmas as Mesas Técnicas implementadas no ambito do Tribunal de
Contas do Municipio de S8o Paulo e do Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso, por
apresentarem regulamentacdes especificas quanto ao tema desde 2020 e 2021%,
respectivamente.

Por meio da Resolugdo TCM-SP n® 02/2020°7, com o objetivo de conferir celeridade
processual e reunir informacdes técnicas para o esclarecimento de controvérsias, o Tribunal de
Contas do Municipio de S&o Paulo (TCM-SP) instituiu as Mesas Técnicas, que consistem em
reunides de trabalho com servidores e agentes de 6rgaos e entidades jurisdicionadas do tribunal
em matérias de destacada relevancia ou de alto grau de complexidade (art. 1°, caput e paragrafo
unico).

No mesmo sentido, o Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso (TCE-MT) instituiu
as Mesas Técnicas com o objetivo de promover controle externo “mais simples, menos solene,
mais célere, mais versatil e mais proximo das preocupacdes cotidianas dos gestores publicos
auxiliando-os na identificagdo de solugdes mais eficientes e seguras, em prol do cidaddo”,
promover procedimentos de controle externo que favorecam a cooperacdo e o didlogo em

detrimento da unilateralidade e, ainda, privilegiar acGes de controle externo antes de processos

%6 No ambito do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, estd em curso projeto de resolugio visando instituir
as Mesas Técnicas no ambito do controle exercido pelo tribunal. Contudo, 0 processo instaurado objetivando a
tramitacéo e aprovacdo do projeto de norma, até setembro de 2024, ndo havia sido finalizado (BRASIL. Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais. Processo n° 1119971. Minas Gerais. Disponivel em:
<https://www.tce.mg.gov.br/pesquisa_processo.asp>. Acesso em 08 ago. 2024.

5" BRASIL. Resolugdo TCM-SP n° 02/2020, 07 de marco de 2020. Dispde sobre a realizagdo de mesas técnicas
de trabalho com os jurisdicionados, no ambito do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo, e da outras
providéncias. Sdo Paulo, SP: Dirio Oficial do Municipio de Séo Paulo,
2020.https://portal.tcm.sp.gov.br/Pagina/18947#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%20a%20realiza%C3%A7%C
3%A30%20de,Paul0%2C%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAnNcias. Acesso em 09 set. 2024.

58 NASCIMENTO, Rodrigo Melo do. OPINIAO: As Mesas Técnicas como ferramenta de Controle Dial6gico,
TCE-RJ, 2023. Disponivel em
<https://www.tcerj.tc.br/portalnovo/noticia/mesas_tecnicas_como_ferramenta_do_controle_dialogico>. Acesso
em 10. set. 2024.



https://www.tce.mg.gov.br/pesquisa_processo.asp
https://portal.tcm.sp.gov.br/Pagina/18947#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%20a%20realiza%C3%A7%C3%A3o%20de,Paulo%2C%20e%20d%C3%A1%20outras%20provid%C3%AAncias
https://portal.tcm.sp.gov.br/Pagina/18947#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%20a%20realiza%C3%A7%C3%A3o%20de,Paulo%2C%20e%20d%C3%A1%20outras%20provid%C3%AAncias
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sancionadores (, art. 1°, §1° da Resolugdo Normativa n® 12/2021 — TP*%). Para admissibilidade
de Mesa Técnica, exige-se que os temas em questdo sejam relevantes, complexos e/ou tenham
grande repercussdo sobre a administracdo publica e a sociedade (art. 1°, §2° da Resolucdo
Normativa n° 12/2021 — TP).

Assim, em que pese apresentem algumas distingdes, que abordaremos nas proximas
linhas, as reunides das Mesas Técnicas regulamentadas pelo TCM-SP e pelo TCE-MT possuem
a natureza de reunies técnicas de trabalho®, visando o debate acerca de controvérsias
identificadas em processo de fiscalizacdo especifico ou que podera ser objeto de fiscalizacdo
futura. O modelo de Mesas Técnicas adotadas pelo TCM-SP e pelo TCE-MT possui sistematica
similar & de audiéncias judiciais, uma vez que ha a presenca de partes — que no caso em tela,
sdo 0s 6rgdos técnicos do Tribunal e o 6rgdo ou entidade fiscalizado — e do julgador — que sera
um Conselheiro ou um servidor por ele designado®.

No ambito do TCM-SP, sdo atribui¢cGes do Presidente da Mesa Técnica: conduzir a
reunido para que as matérias que motivaram a convocacao sejam adequadamente tratadas, em
prazo razoavel; assegurar o tratamento urbano e cordial entre os participantes; garantir a
ocorréncia de debates objetivos e produtivos sobre as questdes constantes da convocacdo; e
tomar do responsavel pelo 6rgao ou entidade jurisdicionada a ciéncia do prazo para a juntada
aos autos de manifestacdo formal (art. 6°, Resolugdo n° 02/2020).

Com relagdo as partes que participardo da Mesa Técnica, além dos érgdos ou entidades
convidadas pelo Conselheiro Relator, serdo convocadas para comparecerem a Mesa a equipe
de auditoria competente da Subsecretaria de Fiscalizacdo e Controle e a Assessoria Juridica de
Controle Externo (art. 6°, 8 1°, da Resolugéo n° 02/2020).

No caso do TCE-MT, as fun¢des do Presidente da Mesa sdo mais amplas e contemplam
0s deveres de decidir sobre o atendimento dos requisitos de admissibilidade das propostas de
Mesa Técnica; definir agendas; organizar; realizar a presidir a Mesa Técnica; solicitar,
previamente, informacdes ou pareceres de interessados; definir e convidar participantes; decidir
pela realizacdo de consultas ou audiéncias publicas sobre as propostas a serem consensadas nas

Mesas Técnicas; designar servidor habilitado e com perfil adequado para a condugéo das Mesas

59 BRASIL. Resolugdo Normativa n® 12/2021 — TP, de 23 de novembro de 2021. Institui a Mesa Técnica no TCE-
MT, visando promover o consensualismo, a eficiéncia e o pluralismo na solucdo de temas controvertidos
relacionados a administracdo publica e ao controle externo, e da outras providéncias. Séo Paulo, SP: Diario Oficial
do Estado do Mato Grosso, 2021. Disponivel em <https://jurisdicionado.tce.mt.gov.br/legislacao?categoria=12>.
Acesso em 09 set. 2024.

%0 MONTEIRO, Egle dos Santos e BORDIN, Newton Antonio Pinto. Mesas Técnicas em Tribunais de Contas.
Revista Simetria, p. 46-50. Disponivel em: <https://simetria.emnuvens.com.br/simetria/article/view/10/5>. Acesso
em 09 set. 2024.

%1 1bidem.
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Técnicas; aprovar as atas das Mesas Técnicas; e emitir relatorios conclusivos sobre os
consensos estabelecidos nas Mesas Técnicas e correspondentes propostas de encaminhamento
— inclusive quanto a eventual oportunidade de celebracdo de Termo de Ajustamento de Gestéo
(art. 3° Resolucdo Normativa n° 12/2021 - TP).

Nas Mesas Técnicas do TCE-MT, sdo assegurados assentos ao Conselheiro Relator e
ao Procurador geral de Contas e — conforme o caso e a critério do Presidente da Comissao
Permanente de Normas e Jurisprudéncia — ao Secretario-Geral de Controle Externo, aos
Secretarios de Controle Externo envolvidos, ao titular da unidade fiscalizada, as Partes do
processo e aos particulares diretamente interessados ou seus representantes (art. 2°, Resolucao
Normativa n°® 12/2021 — TP).

Assim, as Mesas Técnicas sdo espécies de “dialogos publico-publicos”®?, uma vez que
objetivam esclarecimentos reciprocos entre 6rgdos da Administracdo Publica sobre temas
sujeitos a fiscalizacdo dos Tribunais de Contas, resultando, por fim, no aperfeicoamento da
gestdo publica.

Nada obstante, conforme apontam Monteiro e Bordin®3, no &mbito do TCM-SP, essas
reunides ndo apresentam finalidade conciliatéria, uma vez que ndo se objetiva a celebracdo de
um acordo entre 0s 6rgédos técnicos e o jurisdicionado, mas se visa a celeridade processual e a
busca de informacGes técnicas necessarias ao esclarecimento de matérias controvertidas com
alto grau de relevancia.

O mesmo ndo pode ser afirmado das Mesas Técnicas do TCE-MT, na medida em que o
art. 1° 83° inc. VI da Resolugdo Normativa n°® 12/2021 — TP estabelece a mediagdo da
autocomposicao entre a Administracdo Publica e particulares como uma hipétese ndo taxativa

para a realizacdo de Mesa Técnica:

Art. 1°, 83° Desde que atendidos os requisitos de admissibilidade, consideram-se
hip6teses ndo taxativas para a realizacdo de Mesa Técnica:

VI — mediar a autocomposicao entre a administracdo publica e particulares, quando ja
houver vinculo entre eles, formalizado em contratos ou instrumentos congéneres.

Vé-se, assim, que as Mesas Técnicas implementadas no ambito do TCE-MT possuem

carater mais voltado a promocdo do consensualismo, de modo que a Resolu¢do Normativa n°

62 SCHIEFLER, Gustavo Henrique de Carvalho apud MONTEIRO, Egle dos Santos e BORDIN, Newton Antdnio
Pinto. Mesas Técnicas em Tribunais de Contas. Revista Simetria, pp. 46-50. Disponivel em:
<https://simetria.emnuvens.com.br/simetria/article/view/10/5>. Acesso em 09 set. 2024.

8 MONTEIRO, Egle dos Santos e BORDIN, Newton Antonio Pinto. Mesas Técnicas em Tribunais de Contas.
Revista Simetria, pp. 46-50. Disponivel em: <https://simetria.emnuvens.com.br/simetria/article/view/10/5>.
Acesso em 09 set. 2024.
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12/2021 — TP estabelece de forma expressa a possibilidade de que os membros da Mesa Técnica
atuem objetivando mediar a autocomposic¢ao entre a administracdo e particulares, impondo a
ressalva, contudo, de que ja haja vinculo entre as partes formalizado em contratos ou
instrumentos similares.

Para Fernanda Spdsito®, valendo-se da classificacdo de Juliana Palma abordada no
capitulo 1.1, pode-se afirmar que as Mesas Técnicas adotadas pelo TCM-SP podem ser
entendidas como manifestacdo da consensualidade em sentido amplissimo.

Recorda-se que a consensualidade em sentido amplissimo, para Palma, contempla todos
0s mecanismos que viabilizam o dialogo entre a Administracdo Publica e os administrados, e
engloba, além dos acordos de vontades da Administracdo, os instrumentos participativos,
audiéncias e consultas plblicas®. Assim, nos termos do art. 3°, V, da Resolu¢io Normativa n°
12/2021 — TP, uma das atribui¢des do Presidente da Mesa Técnica ¢é “decidir pela realizagdo de
consultas ou audiéncias publicas sobre as propostas a serem consensadas nas Mesas Técnicas”.
A resolucdo ainda contempla, de forma expressa, a possibilidade de que o Presidente emita
relatorios conclusivos sobre 0s consensos estabelecidos, inclusive quanto a eventual
oportunidade de celebracdo de TAG.

Da mesma forma, no caso das Mesas Técnicas implementadas pelo TCM-SP, entende-
se que se trata de manifestacdo da consensualidade em sentido amplissimo. Diferentemente da
Resolucdo Normativa n® 12/2021 — TP, a Resolugdo n° 02/2020 néo contempla a possibilidade
de realizacdo de processos de participacdo e controle social ou de celebracdo de TAGs.
Contudo, conforme bem asseverado por Monteiro e Bordin, a despeito de as Mesas Técnicas
do TCM-SP ndo possuirem finalidade conciliatoria, ndo ha impedimento para que dessas
reunides sobrevenha proposta de solugdo das irregularidades mediante ajustamento® e, por
conseguinte, também ndo se vislumbra dbice a realizagdo de consultas ou audiéncias publicas

sobre as propostas a serem tratadas nas Mesas Técnicas.

2.4. O novo instrumento para efetivagdo do consensualismo do TCU: a Instrugdo
Normativa TCU n° 91/2022

64 SPOSITO, Fernanda Roxo. As Mesas Técnicas dos Tribunais de Contas: Fundamentos, Limites e Dinamica
Operacional a Partir das Experiéncias do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo e do Tribunal de Contas
do Estado do Mato Grosso. FGV: Séo Paulo, 2023, p. 22.

8 PALMA. Juliana Bonacorsi De. Sangdo e acordo na Administracdo Publica. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2015,
p. 111.

% MONTEIRO, Egle dos Santos e BORDIN, Newton Antonio Pinto. Mesas Técnicas em Tribunais de Contas.
Revista Simetria, pp. 46-50. Disponivel em: <https://simetria.emnuvens.com.br/simetria/article/view/10/5>.
Acesso em 09 set. 2024.
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Para além de instrumentos criados pelas Cortes de Contas pelo pais a fim de promover
o0 controle consensual da Administracéo Publica, tais como o Termo de Ajustamento de Gestédo
e as Mesas Técnicas, conforme aduzido nos topicos anteriores, 0 presente topico sera dedicado
a analise das disposicBes da Instrugdo Normativa TCU n° 91/20225 (IN n® 91/2022), que criou
as Solicitagdes de Solugdo Consensual no &mbito do Tribunal de Contas da Unido, questdo
central a ser investigada neste trabalho.

Nesse sentido, em 23/12/2022, o Tribunal de Contas da Unido publicou a Instrucao
Normativa TCU n° 91/2022, de autoria do Ministro Presidente Bruno Dantas, que instituiu, no
ambito do TCU, os procedimentos de solugcdo consensual de controvérsias relevantes e
prevencdo de conflitos afetos a 6rgaos e entidades da Administracdo Publica Federal.

De acordo com o predAmbulo da mencionada norma, a Instru¢cdo Normativa foi editada
com o objetivo de definir os procedimentos voltados a busca de solu¢Ges consensuais
envolvendo o TCU, gestores publicos 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 Administracdo Publica.

De acordo com Bruno Dantas, a finalidade do desenvolvimento de uma “cdmara de
mediagdo” no &mbito do Tribunal de Contas da Unido € a de “buscar encurtar a distancia entre
a pactuacio e o controle, o hiato entre o gestor e o auditor®,

Assim, a edicdo da norma foi fundamentada nos arts. 2°, caput, 29, caput, 31, | e 67, |
do RI/TCU e no art. 3° da Lei n° 8.443/1992 (Lei Organica do TCU), que estabelecem as
competéncias do Presidente do Tribunal, fundamentam o poder regulamentar do TCU e

justificam a opc&o pela edi¢do de uma Instrucdo Normativa®.

67 BRASIL. Instrugdo Normativa TCU n° 91/2022. Institui, no ambito do Tribunal de Contas da Unido,
procedimentos de solugdo consensual de controvérsias relevantes e prevencdo de conflitos afetos a érgéos e
entidades da Administracdo Publica Federal. Brasilia, DF: Diério Eletrdnico do TCU, 2022. Disponivel em <
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/norma/*/COPIATIPONORMA%253A%2528%2522Instru%25C3%
25A7%25C3%25A30%2520Normativa%2522%2529%2520COPIAORIGEM%253A %2528 TCU%2529%2520
NUMNORMA%253A91%2520ANONORMA%253A2022/score%2520desc/0>. Acesso em 11 set. 2024.

8 DANTAS, B. Consensualismo na Administracdo Publica e Regulagdo: Reflexdes para um Direito
Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Forum, 2023. p. 65.

69 Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:

Art. 2° Ao Tribunal de Contas da Unido assiste o poder regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir atos
normativos sobre matérias de sua competéncia e sobre a organizacao dos processos que Ihe devam ser submetidos,
obrigando ao seu cumprimento aqueles que Ihe estdo jurisdicionados, sob pena de responsabilidade, nos termos do
art. 3° da Lei n° 8.443, de 1992.

Art. 29. Em carater excepcional e havendo urgéncia, o Presidente podera decidir sobre matéria da competéncia do
Tribunal, submetendo o ato a homologacdo do Plenario na proxima sessdo ordinaria.

Art. 31. Compete ao Vice-Presidente:
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Foram mencionados ainda, para fins de fundamentacao da IN n°® 91/2022, a Resolucéo-
TCU n° 164, de 8 de outubro de 2003, que dispde sobre a formalizacéo das deliberages, atos e
documentos expedidos pelo Tribunal de Contas da Unido; a Lei n® 13.140, de 26 de junho de
2015, que dispGe sobre a possibilidade de utilizacdo da autocomposicao de conflitos no &mbito
da Administracdo Publica e; o art. 13, 8 1°, do Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019, que
prevé que a atuacdo de érgdos de controle privilegiara acdes de prevencdo antes de processos
sancionadores.

De acordo com o art. 1° da IN n°® 91/2022, a realizacdo da solugcdo consensual de
controvérsias relevantes e prevencao de conflitos afetos a érgdos e entidades da Administracdo
Publica Federal envolvera questdes cuja matéria se sujeite a competéncia do TCU.

Embora a IN n® 91/2022 ndo traga precisamente 0 conceito de “controvérsias
relevantes”, a definicdo pode ser extraida da Resolugdo TCU n° 349/20227°, que dispde sobre
prazos de instrucédo e julgamento de processos de alto risco e relevancia no ambito do Tribunal
de Contas da Unido:

Art. 1° S3o considerados de alto risco e relevancia os documentos e processos

referentes a:

| — contratacdo de concessdes, permissdes e autorizagdes de servicos publicos;

Il — privatizacdo de empresas estatais;

I11- contratacdo de Parcerias Publico-Privadas (PPP); e

IV — outorga de atividades econdmicas reservadas ou monopolizadas pelo Estado.

§ 1° Também se enquadram na mesma classificacdo aqueles que, por deliberacéo da

Presidéncia ou pelo Plenario, possam impactar os processos a que se refere o caput.

Nesse sentido, a solicitacdo de solucdo consensual (SSC) podera ser formulada por: (i)

presidentes da Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal
Federal; (ii) Procurador-Geral da Republica; (iii) Advogado-Geral da Unido; (iv) presidente de
comissdo do Congresso Nacional ou de suas casas; (V) presidentes de tribunais superiores; (vi)
ministros de Estado ou autoridades do Poder Executivo federal de nivel hierarquico equivalente;
(vii) comandantes das Forcas Armadas; (viii) dirigentes maximos das agéncias reguladoras

definidas no art. 2° da Lei n° 13.848/20197%; e (ix) relator de processo em tramitagdo no TCU.

I — substituir o Presidente em suas auséncias e impedimentos por motivo de licenca, férias ou outro afastamento
legal, e sucedé-lo, no caso de vaga, na hipdtese prevista no § 2° do art. 24;

Art. 67. As deliberactes do Plenario e, no que couber, das camaras, terdo a forma de:

I — instrugdo normativa, quando se tratar de disciplinamento de matéria que envolva pessoa fisica, 6rgéo ou
entidade sujeita a jurisdi¢do do Tribunal;

O BRASIL. Resolugdo TCU n° 349/2022. Dispde sobre prazos de instrucio e julgamento de processos de alto risco
e relevancia no &mbito do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, DF: Diario Eletrénico do TCU, 2022. Disponivel
em <https://btcu.apps.tcu.gov.br/api/obterDocumentoPdf/72648282>. Acesso em 11 set. 2024.

L Art. 2°[...] | - a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel); Il - a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP); Il - a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel); IV - a Agéncia Nacional de
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Nos termos do art. 3° da IN, a solicitacdo de solucdo consensual devera conter, no

minimo, os seguintes elementos:

| - indicagdo do objeto da busca de solugdo consensual, com a discriminacdo da
materialidade, do risco e da relevancia da situacéo apresentada;

Il - pareceres técnico e juridico sobre a controvérsia, com a especificacdo das
dificuldades encontradas para a construcéo da solucéo;

Il - indicacdo, se houver, de particulares e de outros drgdos e entidades da
administracdo puablica envolvidos na controvérsia;

IV - indicacdo, se houver, da existéncia de processo no TCU que trate do objeto da
busca de solucdo consensual; e

V - manifestacdo de interesse na solugdo consensual dos 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal envolvidos na controvérsia, quando se tratar de
solicitacdo formulada pela autoridade prevista no inciso I11 do art. 2° desta IN.

Compete a Secretaria de Controle Externo de Solucdo Consensual e Prevencdo de
Conflitos (SecexConsenso) realizar a analise prévia de admissibilidade da solicitacdo (art. 3°,
paragrafo unico). Destaca-se, nesse sentido, que a SecexConsenso foi criada pelo TCU por meio
da Resolucdo-TCU n° 347, de 12 de dezembro de 20227%, como 6rg&o integrante da Secretaria-
Geral de Controle Externo (Segecex) do Tribunal. De acordo com o art. 39 da Resolugéo — TCU
n® 347/2022, a SecexConsenso tem por finalidade contribuir para a solucdo consensual de
controvérsias relevantes afetas a 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal.

Adicionalmente, compete ao Presidente do TCU, apds a andlise prévia de
admissibilidade da solicitacdo da SecexConsenso, decidir sobre a conveniéncia e a
oportunidade da admissibilidade da solicitacdo de solucdo consensual, tendo por base a
competéncia do TCU para tratar da matéria, a relevancia e a urgéncia da matéria, a quantidade
de processos de SSC em andamento e a capacidade operacional disponivel no Tribunal para
atuar nos processos de SSC (art. 5°).

Admitida a solicitacdo, a Segecex designara, por meio de portaria, 0S membros da
Comissdo de Solugdo Consensual, que sera composta, no minimo, por um servidor da
SecexConsenso, que atuara como coordenador, um representante da unidade de auditoria

especializada responsavel pela matéria tratada e um representante de cada 6rgao ou entidade da

Vigilancia Sanitaria (Anvisa); V - a Agéncia Nacional de Saide Suplementar (ANS); VI - a Agéncia Nacional de
Aguas (ANA); VII - a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq); VIl - a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT); IX - a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine); X - a Agéncia Nacional de Aviacdo
Civil (Anac); XI - a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM).

72 BRASIL. Resolucdo TCU n° 347/2022. Define a estrutura, as competéncias e a distribuicdo das funcdes de
confianca das unidades da Secretaria do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, DF: Diario Eletrénico do TCU,
2022. Disponivel em < https://btcu.apps.tcu.gov.br/api/obterDocumentoPdf/75658091#page=22>. Acesso em 12
set. 2024.
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Administracdo Publica federal que tenha solicitado a solucdo consensual ou que tenha
manifestado interesse na solucéo (art. 7°, inc. | a IV).

A Segecex podera, ainda, avaliadas as circunstancias da SSC, admitir a participacdo de
representantes de particulares envolvidos na controvérsia (art. 7°, §2°). Em que pese a
participacdo de representante de particulares, em regra, depender da autorizagdo da Segecex,
entende-se ser inafastavel a participacdo dos particulares envolvidos na controvérsia no
procedimento, sobretudo quando a natureza do conflito envolver possivel alteracdo contratual,
em homenagem aos principios do devido processo legal, da ampla defesa, do contraditorio e da
seguranga juridica’®.

Nos termos do art. 7°, 84°, a Comissao de Solucdo Consensual constituida pela Segecex
tera o prazo de noventa dias, prorrogaveis por mais trinta dias, a critério do Presidente do TCU,
para elaborar a proposta de solucdo consensual.

Ao final do prazo para elaboracdo da solucéo consensual e ndo sendo possivel chegar a
uma proposta de solugdo, a Comisséo daré ciéncia ao Presidente do TCU, que determinaré o
arquivamento do processo (art. 7°, §5°).

Havendo concordancia de todos os membros da Comissdo de Solucdo Consensual
externos ao TCU e de ao menos uma das unidades representantes do Tribunal na Comissdo com
a proposta de solucdo, o processo serd encaminhado ao Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas da Unido para que, no prazo de até quinze dias, se manifeste sobre a referida proposta
(art. 8°).

Apdbs a manifestacdo do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido sobre
a proposta de solucdo apresentada pela Comissdo, 0 processo serd encaminhado a Presidéncia
do TCU para sorteio de relator. O relator devera submeter a proposta de solucao ao Plenério do

Tribunal em até trinta dias da tramitacdo dos autos para o gabinete (arts. 9° e 10).

73 Corrobora para essa interpretacdo o fato de que, em que pese a IN TCU n° 91/2022 n&o impor a obrigatoriedade
de participagdo dos particulares envolvidos na controvérsia, a Segecex vem admitindo a participacdo de
representantes de particulares envolvidos na controvérsia nas Comissdes de Solugdo Consensual, vide a Portaria
Segecex n° 6, de 21 de marco de 2023 (designou como participantes da SSC instaurada para resolucdo de
controvérsias afetas ao contrato de concessdo da Rumo Malha Sul representantes da ANTT, do Ministério dos
Transportes e da propria Rumo Malha Sul); a Portaria Segecex n° 7, de 21 de margo de 2023 (designou como
participantes da SSC instaurada para resolugdo de controvérsias afetas ao contrato de concessdo Rumo Malha
Paulista representantes da ANTT, do Ministério dos Transportes e da prépria Rumo Malha Paulista); a Portaria
Segecex n° 16, de 18 de maio de 2023 (designou como participantes da SSC instaurada para resolucdo de
controvérsias afetas ao Procedimento Competitivo Simplificado para Contratagdo de Reserva de Capacidade (PCS)
n° 1/2021 representantes da Aneel, do Ministério de Minas e Energia e da Ambar Energia S.A., vencedora do
procedimento competitivo) e; a Portaria Segecex n° 28, de 10 de agosto de 2023, (designou como participantes da
SSC instaurada para resolucdo de controvérsias afetas ao Contrato de Concessdo do Aeroporto de Cuiaba
representantes da ANAC, do Ministério de Portos e Aeroportos e da Concessionaria Aeroeste Aeroportos S/A).
Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/pesquisa/norma>. Acesso em 13/09/2024.
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De acordo com o art. 11 da IN TCU n° 91/2022, o plenéario do TCU podera sugerir
alteracOes na proposta de solugdo encaminhada pela SSC, acaté-la integralmente ou recusé-la.
N&o havendo concordancia de algum dos membros da Comissdo com as alteracdes sugeridas
pelo Plenério, o relator determinara o arquivamento do processo e dara ciéncia da decisdo ao
Plenario (art. 11, §2°).

A formalizacdo da solucéo seré realizada por meio de termo de autocomposi¢do a ser
firmado pelo Presidente do TCU e pelo respectivo dirigente maximo do 6rgao ou entidade da
administracdo publica federal que tenha solicitado a solucdo consensual ou que tenha
manifestado interesse na solugéo (art. 12).

Por fim, a verificacdo do cumprimento do termo de autocomposi¢éo sera realizada por
meio de monitoramento’ (art. 13). Além disso, nos termos do art. 15, tendo em vista a natureza
dialdgica desses processos, ndo cabe recurso das decisdes que forem proferidas nos autos de
Solicitagdes de Solugéo Consensual.

Quanto a impossibilidade de interposicdo de recursos em face das decisdes proferidas
nas SSCs, entende-se que a natureza dialdgica dos processos desta natureza nao € justificativa
suficiente para a impossibilidade de questionamento das decisGes proferidas pelo TCU. Isso
porque 0S recursos ndo necessariamente impdem a discordancia da parte quanto ao contetdo
da decisdo, mas podem ser utilizados como instrumento de esclarecimentos e correcdes. De
acordo com Ismar Viana, o recurso de decisdes objetiva oportunizar meios visando garantir a
correcdo de eventuais erros cometidos na decisdao combatida.

Necessario ressalvar, contudo, que o entendimento do Supremo Tribunal Federal acerca
da natureza juridica das decisGes proferidas pelo TCU é no sentido de que as decisdes da Corte
de Contas possuem natureza administrativa, ndo apresentando definitividade, caracteristica
intrinseca das decisGes proferidas no exercicio da jurisdicdo, cuja titularidade é do Poder
Judiciario, na forma do art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal’®.

Nesse sentido, para a maior parte da doutrina, prevalece o entendimento no sentido de
que o principio da inafastabilidade da jurisdi¢do garante ao Poder Judiciario o poder de analisar

0 mérito das decisdes dos Tribunais de Contas, o que significa que, mesmo quando a

™ Art. 243, RITCU: “Monitoramento ¢ o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para verificar o
cumprimento de suas deliberagdes e os resultados delas advindos”.

S VIANA, Ismar. Fundamentos do processo de controle externo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022. p. 230.

6 SOUZA, Cristiano Brilhante de. A revisdo judicial de atos do TCU: reflexdes acerca da coisa julgada no caso
URP e a possibilidade de aplicacdo da teoria dos didlogos institucionais como alternativas para mitigar a tensdo
entre 0 STF e a Corte de Contas. 2018. Dissertacdo (Mestrado em Direito Constitucional), Instituto Brasiliense de
Direito Publico, Brasilia. 2018. p. 80.
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Constituicdo atribui aos Tribunais de Contas a competéncia para julgar ou avaliar determinadas
matérias, o Poder Judiciario pode rever essas decisdes’”.

Nada obstante, de acordo com Ismar Viana, o controle de mérito do Poder Judiciario em
face das decisGes dos Tribunais de Contas deve ser excepcional, a exemplo de decis6es
manifestamente desarrazoadas’®.

Tendo em vista a controvérsia acerca do efetivo alcance do controle judicial das
decisbes proferidas pelo Tribunal de Contas, entende-se relevante apontar que, havendo a
possibilidade de que determinadas decisdes da Corte de Contas ndo sejam passiveis de revisao
judicial, a importéancia do cabimento de recursos em face de suas deliberagdes ganha contornos
ainda mais relevantes.

Sem prejuizo do exposto, ressalta-se ainda que, de acordo com o art. 56 da Lei n°
9.784/1999, das decisdes administrativas cabe recurso, em face de razGes de legalidade e de
mérito. Assim, considerando o supramencionado entendimento do Supremo Tribunal Federal
no sentido de que as decisGes dos Tribunais de Contas possuem natureza administrativa,
entende-se que a IN TCU n° 91/2022, por ser dispositivo infralegal, ndo poderia afastar a
aplicabilidade da Lei de Processo Administrativo Federal.

Né&o obstante essa possivel ilegalidade decorrente da IN TCU n° 91/2022, que merece
melhor aprofundamento em outra oportunidade, a questao que pretende-se enfrentar no presente
estudo é se as competéncias constitucionalmente e legalmente atribuidas ao Tribunal de Contas
da Unido contemplam a possibilidade de que a Corte de Contas atue de forma ativa na
construcdo e celebracdo das Solicitagdes de Solucdo Consensual criadas pela IN TCU n°
91/2022, atuando como espécie de mediador responsavel por interceder nos processos de
autocomposicdo e homologar temos de autocomposic&o. E o que passa a ser abordar no capitulo

subsequente deste trabalho.

" Ibidem
8 VIANA, Ismar. Fundamentos do Processo de Controle Externo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 231.
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3. AS COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS DO TCU E A POSSIBILIDADE DE O
ORGAO DE CONTROLE ATUAR COMO ESPECIE DE MEDIADOR COM
FUNDAMENTO NA IN N° 91/2022

Neste capitulo, serdo abordadas as competéncias tradicionais dos Tribunais de Contas a
ele atribuidas pela Constituicdo Federal e pela Lei n° 8.443/1992 (Lei Orgénica do TCU),
perpassando pelo contexto histérico que culminou com as competéncias a ele atribuidas pela
Constituicdo Federal de 1988 e pela classificacdo dessas competéncias de acordo com a
doutrina, de suma importancia para a compreensao da l6gica por tras da imposicao do controle
prévio como medida excepcional, conforme se demonstrara.

Com isso, serd possivel analisar a efetiva competéncia, a luz da Constituicdo e dos
dispositivos de lei, dos Tribunais de Contas atuarem de forma ativa na construcéo e celebragédo

das Solicitac6es de Solucdo Consensual criadas pela IN TCU n° 91/2022.

3.1. Origem e evolucdo do Tribunal de Contas da Unido no regime constitucional

brasileiro

Para que seja possivel desenvolver as bases tedricas necesséarias & abordagem das
competéncias do Tribunal de Contas a luz da possibilidade de atuacdo do 6rgao como mediador,
torna-se essencial percorrer, inicialmente, acerca da conformacdo dos Tribunais de Contas no
Brasil.

Embora a efetiva instauracdo do Tribunal de Contas no ambito do ordenamento juridico
brasileiro tenha sido fruto de empenho do entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, em 1890, o
debate sobre a criagdo de um 6rgdo com a fungédo de controle de contas remonta aos primeiros
anos do século XIX™,

Antes da promulgacdo da primeira Constitui¢do do pais, durante a regéncia de D. Jodo
VI, em 1808, foi criado o Conselho da Fazenda, cuja atribui¢do era acompanhar a execucgédo da
despesa publica®. Com a Proclamagéo da Independéncia e a outorga da Constituicio Imperial

de 1824, foram desenvolvidos os primeiros balancos gerais e orcamentos®. Embora a Carta

79 COTIAS E SILVA, Artur Adolfo. O Tribunal de Contas da Unido na histdria do Brasil: evolugdo historica,
politica e administrativa (1890-1998). In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998:
monografias vencedoras / Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 1999, p. 15.
8 CHADID, Ronaldo. A func&o social do tribunal de Contas no Brasil. Belo Horizonte: Editora Férum, 2019, p.
162.

81 Historia. Tribunal de Contas da Unido, Brasilia. Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-
o-tcu/historia/. Acesso em: 13 de ago. de 2024.
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Magna ndo dispusesse acerca da existéncia de um Tribunal de Contas, seu art. 170 discorria
sobre o “Thesouro Nacional”, que correspondia a Tribunal responséavel pela receita e despesa
da Fazenda Nacional. Nota-se, contudo, a auséncia de qualquer atribuicdo de controle ao
Thesouro Nacional criado pela Constituicdo Imperial.

Em 1826, na primeira reunido do parlamento de acordo com os preceitos estabelecidos
pela Constituicdo de 1824, o senador Felisberto Caldeira Brant faria a primeira proposta de
criagdo de um orgao cuja finalidade seria o controle de contas. A proposta foi apresentada no
projeto de estruturacao dos ministérios, que em seu art. 10 previa que “Haverd um tribunal de
revisdo de contas — com seu regimento”®?, mas foi, contudo, rejeitada pelo parlamento, sob a
alegacéo de que a instituicdo de nova instancia jurisdicional demandaria a defini¢do precisa e
inequivoca de suas competéncias®®.

N&o obstante, em 1831 foi sancionada a Lei n° 657, de 04 de outubro, que instituiu o
Tribunal do Tesouro Publico Nacional, que tinha jurisdi¢do para “suprema direcdo e
fiscalizacdo da receita e despesa nacional, inspecionando a arrecadacdo, distribuigcdo e
contabilidade de todas as rendas publicas, e decidindo todas as questdes administrativas”
relativas a esses temas (art. 6°, 8§1° e 398 mas sem autonomia e independéncia para o
desempenho de suas atribuicdes.

Finalmente, com a promulgacdo da Republica e por iniciativa do entdo Ministro da
Fazenda Rui Barbosa, foi estruturada uma Corte de Contas nos moldes estabelecidos no atual
ordenamento juridico, com a publicacdo do Decreto n° 966-A, de 07 de novembro de 1890, que
criou o Tribunal de Contas, com as atribuicdes de exame, revisdo e julgamento dos atos
concernentes a receita e despesa publica e de carater autbnomo e independente dos demais
poderes®. Nesses termos a exposi¢do de motivos do Ministro Rui Barbosa:

A medida que vem propor-vos ¢ a criagdo de um Tribunal de Contas, corpo de
magistratura intermediaria @ Administracdo e a Legislatura que, colocado em posicéo
autdbnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garantias contra

82 JORGE, André Guilherme Lemos; VELLOZO, Julio Cesar. As origens dos debates sobre o controle de contas
no Brasil do Século XIX. Revista de Direito Univille — RDU, Porto Alegre, v. 14, n. 79, p. 223-240, jan.-fev. 2018,
p. 229. Disponivel em < https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/3070> . Acesso em

05 ago. 2024.
8 BRASIL. Senado Federal. Annaes do Senador do Imperio do Brazil: anno de 1826. Tomo Primeirio. Rio de
Janeiro: Typographia Nacional. 1877. Disponivel em:

<https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/asp/ip_anaisimperio_digitalizados.asp>. Acesso em: 13 de ago.
2024.

8 Colegdo de Leis do Império do Brasil — 1831, p. 103, Vol. 1, pt | (publicacdo original). Disponivel em:
<https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei_sn/1824-1899/Iei-37582-4-outubro-1831-564543-publicacacoriginal-
88471-
pl.html#:~:text=D%C3%A1%200rganiza%C3%A7%C3%A30%20a0%20Thesouro%20Publico%20Nacional%2
0e%20%C3%A15%20Thesourarias%20das%20Provincias.>. Acesso em: 13 ago. 2024.

85 ABBUD, Wassila Caleiro. Natureza juridica da atividade de controle pelos Tribunais de Contas. Tese —
Doutorado em Direito — Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo. Sdo Paulo: 2022, p. 27.
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quaisquer ameacas, possa exercer suas funcdes vitais no organismo constitucional,
sem risco de converter-se em instituigdo de ornato aparatoso e indtil. [...] convém
levantar, entre o Poder que autoriza periodicamente a despesa e o Poder que
periodicamente a executa, um mediador independente, auxiliar de um e de outro, que,
comunicando com a Legislatura, e intervindo na Administragdo, seja ndo s6 o vigia,
como a méo forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracdo de infracGes
orcamentarias por um veto oportuno aos atos do executivo, que direta ou
indiretamente, proxima ou remotamente, discrepam da linha rigorosa das leis de
financas®®.

O art. 89 da Constituicdo de 1891% reafirmou a criagio da Corte de Contas, alcando o
Tribunal a nivel constitucional e estabelecendo sua competéncia para liquidar as contas da
receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. A Carta
Magna situou o Tribunal de Contas em titulo apartado do Legislativo, Judiciario e Executivo,
prevendo-o no Titulo V, que tratava das “Disposi¢des Geraes”.

Né&o obstante, o detalhamento das funcdes do tribunal sé ocorreu, efetivamente, no ano
seguinte, com a publicacdo do Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro 1892. De acordo com
Cotias e Silva®, embora criado e com atribuices estabelecidas no corpo da Constituicdo, até
sua regulamentacao, o Tribunal de Contas ndo existia de fato, em decorréncia, sobretudo, da
forte oposicao politica a criacdo de um 6rgao de controle externo de fiscalizacdo da receita e
despesa.

Nota-se que, ndo obstante a afirmacdo de Rui Barbosa na Exposi¢do de Motivos do
Decreto n°® 966-A, de 07 de novembro de 1890, no sentido de que o Tribunal de Contas seria
um corpo de magistratura intermediaria a Administracdo e a Legislatura, colocado em posicédo
autbnoma, as disposicbes pertinentes a organizacdo e as incumbéncias do Tribunal foram
posteriormente inseridas na mesma norma em que se organizavam as atribuicfes e a estrutura
interna do Ministério da Fazenda (Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro 1892).

Além disso, de acordo com a Lei n° 23, de 30 de outubro de 1891, era de competéncia
privativa do Ministério da Fazenda todo o servigo concernente a Fazenda Publica, englobando
todos o0s ramos e interesses, especialmente no que fosse relativo ao Tribunal de Contas (art. 2°,

b). Assim, pode-se afirmar que, embora engendrado para figurar em posicdo autbnoma em

8 Apud BARCELLAR FILHO, Romeu Felipe. Tribunal de Contas: evolucdo e principais atribui¢Ges no Estado
Democrético de Direito. Belo Horizonte: Editora Férum, 2006, p. 65.

8 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1166-17-dezembro-1892-523025-
publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em: 14 ago. 2024.

8 COTIAS E SILVA, Artur Adolfo. O Tribunal de Contas da Unio na histéria do Brasil: evolugéo histdrica,
politica e administrativa (1890-1998). In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998:
monografias vencedoras / Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 1999, p. 42.
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relacdo aos demais poderes, a Corte de Contas estava inserida na estrutura interna do Poder
Executivo®®.

Destaca-se a distin¢ao entre o Decreto n® 966-A, de 07 de novembro de 1890 e o Decreto
n°1.166, de 17 de dezembro 1892, no que tange a amplitude dos poderes do tribunal. Enquanto
0 Decreto de 1890 estabelecia que o Tribunal de Contas teria 0 exame prévio de autorizacdo de
despesas limitado, em decorréncia da faculdade do Presidente de ordenar o registro de ato sob
protesto, o Decreto de 1892 passou a conferir ao tribunal a prerrogativa de veto impeditivo
absoluto dos atos oriundos do Executivo, suscetiveis de criacdo de despesas ou
comprometimento das financas da Republica®.

A partir da Constituicdo de 1891, o Tribunal de Contas foi mantido em todos os textos
constitucionais, com competéncias e graus de autonomia distintos, mas mantendo o carater de
orgao responsavel pelo controle externo da Administracdo Publica.

A Constituicdo de 1934% ampliou as competéncias do Tribunal de Contas, dispondo
sobre a atribuicdo do tribunal de acompanhar a execugcdo orcamentaria e julgar as contas dos
responsaveis por dinheiros e bens publicos (art. 99). A Constituicdo também assentou a
competéncia da Corte de Contas de registrar 0s contratos que interessassem a receita ou a
despesa. A recusa no registro, contudo, suspendia a execucdo até o pronunciamento do Poder
Legislativo (art. 101, 81°). N&o obstante, o 6rgdo ndo se encontrava vinculado ou subordinado
a nenhum dos trés poderes, tendo sido posicionado no Capitulo VI (“Dos 6rgaos de cooperagao
nas actividades governamentaes"), Secéo |1, sequida pela secdo dedicada ao Ministério Publico.

A Constituicio de 1937, fruto do Estado Novo®, contudo, retrocedeu & sua antecessora
e estabeleceu um unico artigo regulando o Tribunal de Contas. Essencial destacar que a outorga
da Constituicdo coincide com a dissolugdo do Congresso Nacional®® e a consequente
concentracdo do poder do Estado no Executivo, circunstancia que explica a supressdo de

atribuiges constitucionais do Tribunal de Contas. De acordo com o Cotias e Silva,

89 ABBUD, Wassila Caleiro. Natureza juridica da atividade de controle pelos Tribunais de Contas. Tese —
Doutorado em Direito — Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo. Sdo Paulo: 2022, p. 30.

% Ibidem, p. 46.

%1 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Camara dos Deputados . Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1930-1939/constituicao-1934-16-julho-1934-365196-
publicacaooriginal-1-pl.html. Acesso em: 14 ago. 2024.

%2 PANDOLFI, Dulce Chaves. O golpe do Estado Novo (1937) In: Getllio Vargas e seu tempo. Rio de Janeiro:
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social: Mauad. p. 183-189. Disponivel em <
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/11738/2/Dulce%20Chaves%20Pandolfi%20-
%200%20G0lpe%20do%20Estado%20Nov0%20%281937%29 P.pdf.>. Acesso em 28 set. 2024.

% Com golpe dado por Getllio, Brasil ficou nove anos sem Senado. Senado Federal. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/09/09/com-golpe-dado-por-getulio-brasil-ficou-nove-anos-
sem-senado>. Acesso em: 15 ago. 2024.
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[...] aorganizacdo do Tribunal ficou delegada a lei ordinaria e, na pratica, sua atuagao,
vinculada ao Ministério da Fazenda, ficou bastante limitada, fazendo parte, inclusive,
daquele ministério, por cujo orcamento corriam as dotagGes orcamentarias de suas
despesas.

[-]

Passados sete dias da outorga da Constitui¢do, foi sancionado o Decreto-lei n° 7, de
17 de novembro de 1937, que estipulou que o Tribunal de Contas continuaria a
exercer, em carater provisorio, sua jurisdicdo e competéncias anteriores, com a recusa
a registro devendo ser comunicada ao presidente da Republica, e ndo mais ao
Congresso Nacional, fechado por Vargas. O Poder Executivo era exercido
cumulativamente com o Legislativo pelo presidente e o Tribunal de Contas mantinha-
se em posicdo indefinida entre os dois poderes®.

Portanto, a Constituicdo de 1937 situava o Tribunal de Contas em posicéo institucional
a margem da tradicional divisdo tripartite de poderes, ocupando espaco indefinido entre o
Executivo e o Legislativo, este Gltimo centralizado na figura do Presidente da Republica,
considerando a dissolugdo do Congresso Nacional.

N&o obstante, com a redemocratizacdo do pais, tornou-se premente a necessidade de
reforco dos instrumentos de controle sobre a execucdo dos or¢camentos publicos. Assim, no
novo cendrio politico da republica, consolidado com a promulgagio da Constituicio de 1946%,
consagrou-se a funcgéo de auxiliar do Poder Legislativo do Tribunal de Contas, sendo o 6rgéo
incluido no Capitulo Il — Do Poder Legislativo, Secdo VI — Do Orcamento, da Constituicao,
contemplado com onze dispositivos, em contraste com a Carta Magna anterior.

Sob a égide da nova Constituicdo, o Tribunal viu reestabelecidas as atribuicdes e
garantias entdo estabelecidas pela Constituicdo de 1934, sendo acrescidas as suas funcdes,
ainda, as prerrogativas de julgar a legalidade das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensoes e de julgar as contas dos administradores de entidades autarquicas®.

Apos o golpe militar de 1964°7, no entanto, o Tribunal de Contas enfrentou, mais uma
vez, alteracBes em suas atribui¢cGes. Com a outorga da Constituicdo de 1967, a Corte de Contas
foi incluida na Secéo VII — Da Fiscalizacdo Financeira e Or¢amentéria, do Capitulo VI — Do

Poder Legislativo.

% COTIAS E SILVA, Artur Adolfo. O Tribunal de Contas da Unido na histéria do Brasil: evolugéo histdrica,
politica e administrativa (1890-1998). In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998:
monografias vencedoras / Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 1999, p. 75.
% Portal da Camara dos Deputados. Disponivel em: <https://wwwz2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1940-
1949/constituican-1946-18-julho-1946-365199-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 15 ago. 2024.

% MONTEBELLO, Mariana. Os Tribunais de Contas e o Controle das Financas Publicas. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, Minas Gerais, v. 31, n° 02, 2004, p. 170. Disponivel em
<https://revista.tce.mg.gov.br/>. Acesso em 15 ago. 2024.

% CASTRO, Celso. O golpe de 1964 e a instauracdo do regime militar. CPDOC, FGV. Disponivel em: <
https://cpdoc.fgv.br/artigos/golpe-1964>. Acesso em 28 set. 2024.
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A nova ordem elevou a nivel constitucional a distingdo entre os controles interno e
externo, instituindo aprimorado sistema de controle da gestdo orcamentaria da Unido, sendo
conferida ao Congresso Nacional a incumbéncia de exercer o controle externo, com o auxilio
do Tribunal de Contas, abrangendo as atribuicGes de apreciacdo das contas do Presidente da
Republica, execugdo de auditoria financeira e or¢camentaria sobre as contas das unidades
administrativas dos trés poderes e das autarquias e o0 julgamento da regularidade das contas dos
administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos.

O controle interno, por sua vez, seria exercido pelo proprio Poder Executivo®, que ficou
responsavel por criar condi¢Bes indispensaveis para eficacia do controle externo, assegurar a
regularidade a realizacdo da receita e da despesa, acompanhar a execucdo de programas de
trabalho e do orcamento, avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a
execucio dos contratos (Art. 72, inc. I, 11 e 111)*°.

Contudo, a inovagdo mais relevante trazida pelo regime constitucional de 1967/69, para
os fins deste trabalho, foi a supressdo das competéncias do Tribunal de Contas para apreciar e
julgar previamente os atos e contratos dos ordenadores de despesas, passando o controle a ser
exercido a posteriori, sem a necessidade de aprovacao prévia do Tribunal®®,

Tal alteracdo deve-se, sobretudo, a ampliagdo das funcdes estatais na segunda metade
do século XX e a expansdo dos entes da Administracdo Publica sujeitos ao controle, que
geraram a inviabilidade da manutencdo do controle prévio como regra. Carlos Ari Sundfeld e
Arruda Camara®® apontam, acerca do tema, que “a a¢do administrativo-financeira poderia se
tornar inviavel, ou ao menos ineficiente, pelo risco de frequentes conflitos de visdo entre o
gestor e o controlador, levando ao impasse”. Assim, houve uma mudanga de paradigma no
controle externo, conferindo-se maior autonomia a Administracdo Publica para celebrar e
executar contratos.

Por fim, foram suprimidas as atribui¢bes de apreciacao e julgamento da legalidade das
concessoes de aposentadorias, reformas e pensdes, sendo a competéncia do orgao limitada ao

exame de legalidade para fins de registro.

% COTIAS E SILVA, Artur Adolfo. O Tribunal de Contas da Uni&o na histéria do Brasil: evolugéo histdrica,
politica e administrativa (1890-1998). In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 1998:
monografias vencedoras / Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 1999, p. 107.
9 BRASIL. Constituicéo da Republica do Brasil. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1960-1969/constituicao-1967-24-janeiro-1967-365194-
publicacaooriginal-1-pl.html. Acesso em: 16 ago. 2024.

100 ABBUD, Wassila Caleiro. Natureza juridica da atividade de controle pelos Tribunais de Contas. Tese —
Doutorado em Direito — Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo. Sdo Paulo: 2022, p. 43.

101 SUNDFELD, Carlos Ari e ARRUDA CAMARA, Jacintho apud ROSILHO, André. Tribunal de Contas da
Unido: competéncias, jurisdicdo e instrumentos de controle. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 228.
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3.2. O Tribunal de Contas na Constitui¢éo de 1988

Com a nova ordem constitucional de 1988, o Tribunal de Contas viu ampliada de forma
significativa a sua esfera de atuagdo, passando a exercer, em auxilio ao Congresso Nacional, 0
controle externo da Administracdo Publica federal, compreendendo a fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracédo
direta e indireta, no que tange a sua legalidade, economicidade e legitimidade e, ainda,
fiscalizacdo e aplicacdo das subvencdes e rentincias de receitas®,

Inicialmente, no que tange a posic¢do institucional do Tribunal de Contas, em que pese
0 6rgdo de controle ter sido inserido na Secdo IX — Da fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria, do Capitulo | — Do Poder Legislativo, da Constituicdo Federal, ndo é possivel
afirmar que a Corte Contas compde a estrutura orgéanica do Poder Legislativo.

Isso porque a Constituicdo Federal assegura, ao Tribunal de Contas, as mesmas
garantias de independéncia do Poder Judiciario. Além disso, em que pese uma primeira leitura
do art. 71, caput, da Constituicdo poder induzir o leitor a concluir que o Tribunal de Contas
seria 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, entendemos que a interpretacdo mais acertada do
dispositivo da Constituicdo Federal é aquela segundo a qual o Tribunal de Contas auxiliara o
Congresso Nacional no exercicio do controle externo, o que nao significa que a Corte de Contas

seja 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo. Nesse sentido, leciona Odete Medauar:

Resta verificar se a Corte de Contas insere-se no &mbito do Poder Legislativo. Parece-
nos que a expressao ‘com o auxilio do Tribunal de Contas’, contida no art. 71 da
Constituicao federal, tem gerado certa confuséo no tocante aos vinculos entre esse
6rgdo e o Legislativo, para considerd-lo subordinado hierarquicamente a tal Poder,
dada sua condicdo de auxiliar. A Constituicdo federal em artigo algum utiliza a
expressao ‘orgdo auxiliar’; dispde que o controle externo do Congresso Nacional sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas; a sua funcéo, portanto, é de exercer o
controle financeiro e orcamentéario da Administracdo em auxilio ao poder responsavel,

em Ultima instancia, por essa fiscalizagé0103.

Portanto, o vocabulo “auxilio” empregado pelo constituinte originario denota o sentido
de assisténcia, apoio, mas nédo indica qualquer tipo de subordinacéo, sobretudo ao se considerar
que o art. 44 da Constituicao Federal, ao tratar da organizacgao do Poder Legislativo, ndo elencou

a Corte de Contas como 6rgdo integrante da estrutura interna daquele Poder.

102 Hjstéria. Tribunal de Contas da Unido, Brasilia. Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-
o-tcu/historia/. Acesso em: 18 de ago. de 2024.
18 MEDAUAR, O. Controle da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 157.
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Além disso, de acordo com o art. 71, 11, da Constituicdo Federal, compete ao TCU

julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacOes e
sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico.

A competéncia para julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos é aspecto que reforca a independéncia do Tribunal de
Contas, eis que o orgao exerce funcdo de julgamento de forma independente, sem que sua
decisédo perpasse pelo juizo do Congresso Nacional.

Ndo ha que se cogitar, ainda, qualquer subordinacdo do Tribunal de Contas ao
Executivo, como outroral®*, sobretudo ao se considerar que a Corte de Cotas compete o controle
dos gastos publicos do Executivo, de modo que eventual vinculo funcional poderia culminar
em interferéncia politica do Executivo sobre o Tribunal de Contas.

Por fim, José De Ribamar Barreiros Soares!® aponta, ainda, que os Ministros do
Tribunal de Contas da Unido gozam das mesmas garantias e prerrogativas dos Ministros do
Superior Tribunal de Justica (art. 73, 83° da Constituicdo Federal de 1988), ao passo que nem
mesmo os parlamentares sdo contemplados por esses privilégios. Assim, fosse o Tribunal de
Contas 6rgdo auxiliar do Legislativo, estariamos diante de um paradoxo, visto que 0s membros
do 6rgdo hierarquicamente inferior estariam em posicdo mais estavel do que aqueles que
compdem o 6rgdo superior.

Para além da fiscalizacdo da legalidade dos gastos publicos, a Corte de Contas teve seu
escopo de atuacdo ampliado para englobar, ainda, a avaliacdo do desempenho operacional dos
Orgdos e entidades sob sua jurisdi¢do, passando a acompanhar a eficiéncia da gestdo publica
para além do aspecto estritamente formal (art. 70, caput).

De acordo com Ricardo Lobo Torres!®, o art. 70 da Constituicio Federal de 1988 foi

inspirado no art. 114 da Lei fundamental de Bonn'®’, segundo a qual “2. O Tribunal Federal de

104 Conforme ja apontado anteriormente no ambito deste trabalho, o Tribunal de Contas encontrava-se
institucionalmente posicionado no &mbito do Ministério da Fazenda, compondo a estrutura organica do Executivo,
consoante o Decreto n® 1.166, de 17 de dezembro 1892.

105 SOARES. José Ribamar Barreiros. A Natureza juridica do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia a. 33 n. 132
out./dez. 1996, p. 259-262. Disponivel em: < https://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/176510>. Acesso em 31 jul.
2024.

18 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade.
Revista de Informagdo Legislativa, v. 31, n. 121, p. 265-271, jan.- mar. 1994. Disponivel em: <
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176237/000488273.pdf?sequence=1&isAllowed=y>.
Acesso em 01 ago. 2024,

107 ALEMANHA. Lei Fundamental da RepUblica Federal da Alemanha (1949). Tradugdo Assis Mendonga. Berlin:
Deutscher Bundestag, 2011. Disponivel em: <https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80208000.pdf>. Acesso em:
18 ago. 2024.
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Contas, cujos membros possuem independéncia judicial, controlard as contas assim como a
economicidade e a legalidade da gestdo orcamentaria e econdmical®®”,

Portanto, o art. 70 da Constituicdo Federal de 1988 diferencia a fiscalizacdo material
(economicidade) e formal (legalidade), sintetizadas no controle da legitimidade, assentando o
controle externo sobre “a validade formal, a eficacia e o proprio fundamento da execugéo
orcamentaria [...]"°°.

Como se viu do histérico apresentado no subitem anterior, o controle do Tribunal de
Contas era tradicionalmente baseado na mera comprovacdo de normas e procedimentos.
Contudo, atualmente, tratando-se a sociedade de uma gestdo publica incerta, complexa, mutavel
e dindmica, essa forma de controle tradicional formalista evidencia-se obsoleta e ineficaz, de
modo que a nova ordem constitucional reorienta o controle para a analise da forma e do nivel
de cumprimento de metas e objetivos, com foco em performances e resultados, mas levando em
consideracao, ainda, o grau de cumprimento e a observancia aos principios e valores de atuacao
dos organismos publicos e seus agentes!?.

Assim, passa-se a discorrer, no topico subsequente, acerca dos controles da legalidade,

economicidade e legitimidade dos atos sujeitos ao controle do Tribunal de Contas da Unido.

3.2.1. Dos controles de legalidade, legitimidade e economicidade

Conforme ja mencionado, o controle exercido pelos Tribunais de Contas € classificado
como externo balizado pelos parametros insculpidos pelo art. 70 da Constituicdo Federal, quais
sejam: legalidade, economicidade e legitimidade.

Os parametros podem ser entendidos como a referéncia que o Tribunal adota para
avaliar positiva ou negativamente determinado objeto!!!. Sobre o assunto, asseveram Carlos

Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camaral%:

Os parametros que o Tribunal pode usar em sua avaliagdo também sdo muito variados,
ndo se restringindo a legalidade, pois se estendem também, como diz o art. 70, caput,

108 «2_ Der Bundesrechnungshof, dessen Mitglieder rich- terliche Unabhéngigkeit besitzen, priift die Rechnung
sowie die Wirtschaftlichkeit und Ordrungsmassigkeit der Haus-halts- und Wirtschaftsfithrung”

19 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle de legalidade, economicidade e legitimidade.
Revista de Informac&o Legislativa, Brasilia, ano 31, n® 121, p. 265-271, jan./mar., 1994, p. 266.

110 FERRAZ, Luciano. Controle e Consensualidade: Fundamentos para o controle consensual da Administracdo
Puablica. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 96.

111 SUNDFELD, Carlos Ari e CAMARA, Jacintho Arruda, Competéncia de controle dos Tribunais de Contas —
possibilidades e limites, op. cit., p. 182.

12 1hidem.
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da CF, a economicidade e a legitimidade (ou, para usar formula mais consagrada em
debate internacional, a economicidade, a eficiéncia e a efetividade).

Da exposi¢éo acerca da evolugdo constitucional das atribuigdes e competéncias do
Tribunal de Contas, infere-se que a ordem constitucional de 1988 ampliou o contetdo de analise
do controle externo, incluindo, junto ao controle da validade formal dos atos e operagdes
necessarios a execugdo contabil, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracédo direta e indireta, o controle material da economicidade, sintetizado,
em conjunto com a legalidade, no controle da legitimidade. De acordo com Ricardo Lobo
Torres!!?:

A norma do art. 70 da Constituicdo de 1988 distingue entre a fiscalizacdo
formal (legalidade) e a material (economicidade), sintetizadas no controle da
legitimidade, isto é, estabelece o controle externo sobre a validade formal, a
eficécia e o proprio fundamento da execucéo orgamentéria [...].

Nesse sentido, entende-se o controle de legalidade como aquele relativo a verificagcdo
da conformidade do ato, medida ou atuagdo administrativa as respectivas normas
embasadoras!4. De acordo com Lobo Torres!®®, por meio do controle externo de legalidade, o
Tribunal de Contas realizard o exame formal das contas, o que envolve seus aspectos de
exatiddo, correcdo e exatidao de célculos, e 0 exame formal da legalidade dos atos sujeitos a
fiscalizacdo, abrangendo o exame da adequacdo da gestdo financeira ao orcamento e as leis
materiais da despesa publica e dos tributos™*®.

Em suma, entende-se o controle de legalidade como a andlise da adequacdo de atos
sujeitos a fiscalizacdo do tribunal as normas que os fundamentam.

O controle da economicidade, por outro lado, possui contornos menos objetivos. Ao
passo em que controle de legalidade classifica-se como controle formal, o controle da
economicidade corresponderia & face material dos parametros constitucionais da atuagdo do

Tribunal de Contas. Significa “o controle da eficiéncia na gestdo financeira e na execugao

113 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade.
Revista de Informacdo Legislativa, v. 31, n. 121, p. 265-271, jan.-mar. 1994.

14 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Pdblica. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 146.

115 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade.
Revista de Informagdo Legislativa, v. 31, n. 121, p. 265-271, jan.-mar. 1994. Disponivel em:
<https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176237/000488273.pdf?sequence=1&isAllowed=y>.
Acesso em 01 ago. 2024,
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Doutorado em Direito — Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo. Sdo Paulo: 2022, p. 93.
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orcamentaria, consubstanciada na minimizacdo de gastos e custos e na maximizacdo da
arrecadacéo e da receital'””.

Para Odete Medauar*8, economicidade é a proporcionalidade entre recursos utilizados
e resultados obtidos. Assim, entende-se por exame da economicidade a avaliacdo da obtencéo
da melhor alternativa para a execugdo da despesa publica.

Por fim, no que tange ao exame da legitimidade, que ndo se confunde com o exame de
legalidade, entende-se pelo exame que abarca o0s principios constitucionais financeiros e
orcamentarios, decorrentes da nocdo de seguranca juridica ou de justica. Assim que se faz
possivel determinado ato or¢camentario ser regular, do ponto de vista formal, ou seja, estar de
acordo com a norma que o fundamenta, mas ilegitimo, quanto a conformidade com os principios
constitucionais e orcamentarios, tais como o principio da capacidade contributiva, o principio
da redistribuicio de rendas e o principio do equilibrio financeiro'°.

Feitas as consideracOes acerca dos parametros constitucionalmente utilizados como
referéncia para que o Tribunal de Contas exerga suas competéncias, passaremos a discorrer, no
préximo tépico, acerca das competéncias do Tribunal de Contas da Unido insculpidas no ambito
da Constituicdo Federal de 1988.

3.2.2. As competéncias tradicionais do Tribunal de Contas

Antes de adentrarmos propriamente nas competéncias do Tribunal de Contas no atual
regime constitucional, para fins metodologicos, passa-se a distinguir os conceitos de funcao e
competéncia.

De acordo com Ayres Britto!?, “fungio ¢ uma so, e as competéncias que sdo multiplas”.
Funcdo, é, portanto, a atividade-fim do 6rgdo. No caso do Tribunal de Contas, a funcéo é exercer
o0 controle externo da Uniéo e das entidades da administracdo direta e indireta, abrangendo a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o, na forma
do art. 70 da Constituicdo Federal de 1988.

117 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade.
Revista de Informagdo Legislativa, v. 31, n. 121, p. 265-271, jan.-mar. 1994. Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176237/000488273.pdf?sequence=1&isAllowed=y>.
Acesso em 01 ago. 2024.

118 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2020, pp. 21-22.

118 |hidem, p. 146.

119 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade.
Revista de Informacdo Legislativa, v. 31, n. 121, pp. 265-271, jan.-mar. 1994,

120 BRITTO, A. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Editora Férum, 21 set. 2018. Disponivel em:
<https://editoraforum.com.br/noticias/o-regime-constitucional-dos-tribunais-de-contas-ayres-britto/>. Acesso em:
31 ago. 2024.
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As competéncias, noutro giro, “sao os poderes instrumentais aquela fun¢io!?!”, ou, em

outras palavras, meios para a consecucdo do objetivo especifico, que é a atividade-fim.
Portanto, para os fins do presente estudo, adotar-se-a4 os conceitos de fungdo e competéncia
classificados segundo Ayres Britto.

Muitos séo os critérios distintos adotados pela doutrina para classificar as competéncias
trazidas nos 11 (onze) incisos do art. 71 da Constituicdo Federal. Para Benjamin Zymler, as
competéncias do Tribunal de Contas poderiam ser distinguidas entre parajudiciais e
fiscalizadoras. A primeira seria desempenhada quando a Corte de Contas aprecia a legalidade
dos atos de admisséo de pessoal e de concesséo de aposentadorias, reformas e pensdes civis e
militares, para fins de registro, bem como quando julga as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, nos processos de tomada de contas especial.

A competéncia fiscalizadora se traduziria em todas as demais competéncias
constitucionais do Tribunal de Contas, que, de acordo com o doutrinador, assim se
sumarizariam: fiscalizar inspe¢des e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitacdo do
Congresso Nacional; fiscalizar as aplicacdes de subvencgdes e a renincia de receitas; fiscalizar
a aplicacdo de recursos da Unido repassados a Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;
fiscalizar as contas nacionais de empresas supranacionais; fixar os coeficientes dos fundos de
participacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e fiscalizar a entrega dos
recursos aos governos estaduais e prefeituras; prestar informag6es ao Congresso Nacional sobre
fiscalizacbes realizadas; aplicar san¢des e determinar providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; e apurar denuncias apresentadas por qualquer
cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades.

Além disso, o Tribunal também possuiria a “missao institucional” de carater técnico-
opinativo, que englobaria as competéncias de apreciacdo e emissdo de parecer prévio sobre as
contas anuais do Presidente da RepuUblica e a emissdo de pronunciamento conclusivo, por
requisicdo da Comissdao Mista Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas nédo
autorizadas.

André Rosilho, por outro lado, categoriza as competéncias da Corte de Contas em 6
(seis) grupos, considerando, além das competéncias a ele atribuidas constitucionalmente,
aquelas outorgadas pela Lei Organica do Tribunal (Lei n°8.443/1992): competéncia para editar

normas; competéncia para praticar atos sancionatorios; competéncia para praticar atos de

21 Ipidem.
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comando; competéncia para levantar dados e produzir informagfes; competéncia para
representar; e competéncia para formular orientages gerais!??.

Para os fins do presente trabalho, adotaremos a classificacdo de André Rosilho por
entendermos ser a que melhor categoriza as competéncias da Corte de Contas para fins

metodoldgicos, conforme passa-se a discorrer.

3.2.2.1. Competéncia para editar normas

Inicialmente, a competéncia normativa do Tribunal de Contas n&o encontra fundamento
constitucional, visto que em nenhum dos artigos que tratam do Tribunal de Contas na
Constituicdo ha mencdo a possibilidade de a Corte de Contas editar atos normativos. A
competéncia normativa do Tribunal encontra respaldo nos artigos 1°, XVl e §2° e art. 3°, caput
da Lei n°®8.443/1992.

Consoante o art. 1°, XVII, da Lei n® 8.443/1992, compete ao Tribunal de Contas decidir
sobre consulta que Ihe seja formulada por autoridade competente, a respeito de divida suscitada
na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno. De acordo com 0 8§2° do mesmo
diploma, a resposta a consulta a que se refere o inciso XVI1I tem carater normativo e constitui
prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto.

Assim, em que pese a Lei Organica do Tribunal ndo se debrucar acerca da amplitude e
dos procedimentos relacionados ao exercicio de tal competéncia — 0 que, registre-se, gera
inquestiondvel inseguranca juridica, tendo em vista o carater amplo da regra — considerando o
carater normativo a ela atribuido pelo §82°, pode-se afirmar que a decisdo do Tribunal de Contas
a respeito de duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares tem carater
de generalidade, abstracdo, imperatividade e coercibilidade!?,

Adicionalmente, na forma do art. 3° da Lei n° 8.443/1992, compete ao Tribunal de
Contas, no ambito de sua competéncia e jurisdi¢do, o poder regulamentar, podendo a Corte de
Contas, em consequéncia, expedir atos e instrugdes normativas sobre matéria de suas
atribuicOes e sobre a organizagdo dos processos que Ihe devam ser submetidos, obrigando ao

seu cumprimento, sob pena de responsabilidade.

122 ROSILHO, André. Controle da Administracio Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. Tese (doutorado) —
Faculdade de Direto da Universidade de Sdo Paulo, Séo Paulo, 2016. p. 47.

123 Conforme a classificacdo de Tércio Sampaio Ferraz Junior (FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introducéo
ao estudo do Direito. 92 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, pp. 123-132) quanto as caracteristicas das normas juridicas.
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Hé que se mencionar que a escolha da expressao “poder regulamentar” pelo legislador
é motivo de controvérsia na doutrina. Isso porque, nas palavras de Hely Lopes Meirelles!?, o

poder regulamentar pode ser definido da seguinte forma:

[...] é afaculdade de que dispdem os Chefes do Executivo de explicar a lei para a sua
correta execugao, ou de expedir decretos autbnomos sobre matéria de sua competéncia
ainda ndo disciplinada por lei. E um poder inerente e privativo do Chefe do Executivo
(CF, art. 84, IV) e, por isso mesmo, indelegavel a qualquer subordinado.

De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello*?®, o Chefe do Executivo é titular do
“dever regulamentar”, consubstanciado no dever de regulamentar as leis que demandam tal
providéncia.

N&o obstante, ao realizar-se a interpretacdo conforme a constituicao do dispositivo legal,
conclui-se que o legislador, ao utilizar-se da expressdo “poder regulamentar”, o fez com a
intencdo de se referir & competéncia administrativa normativa da Corte de Contas. Para Luis
Roberto Barroso*?®, ¢ aceitavel que o Tribunal de Contas possua competéncia para editar atos
normativos administrativos ou atos ordinatorios tais como avisos, ordens de servigcos e
circulares. Contudo, € inconstitucional a edicdo de normativos de efeitos externos geradores de
direitos e obrigacdes a terceiros pela Corte de Contas, especialmente quando dirigidos a 6rgaos
constitucionais de outro Poder, pois configuraria o exercicio de indevida competéncia
regulamentar que, conforme ja mencionado, € de titularidade do Poder Executivo®?’.

Por fim, ha que se trazer a baila um Gltimo aspecto relacionado ao poder normativo do
Tribunal de Contas, que se relaciona a possibilidade de o Tribunal declarar a
inconstitucionalidade de normas. Isso porque, conforme mencionado anteriormente neste
estudo, um dos aspectos a ser analisado pela Corte de Contas no exercicio do controle externo
é a legalidade, consoante o art. 70, caput, da Constituicdo Federal. Assim, poderia o controle
externo da legalidade abarcar o controle abstrato da constitucionalidade de leis e atos
administrativos?

A resposta é negativa. 1sso porque o art. 97 da Constituicdo Federal, inserido no

Capitulo especifico do Poder Judiciario, atribui inequivocadamente aos tribunais judiciais a

124 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 23? ed., 22 tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 1998,
p. 112.

125 MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 322 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 361.

126 BARROSO, Luis Roberto. Tribunais de Contas: algumas incompeténcias. Revista De Direito Administrativo,
203, 1996. P. 131-140. Disponivel em <https://doi.org/10.12660/rda.v203.1996.46695>. Acesso em 20 ago. 2024.
127 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 232 ed., 22 tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 1998,
p. 112.
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competéncia para declarar a inconstitucionalidade de leis'?®. Portanto, o controle de
constitucionalidade em abstrato é de titularidade exclusiva do Poder Judiciério.

129 3 inconstitucionalidade pode ser

Né&o obstante, como assevera Ricardo Lobo Torres
reconhecida in casu pelos Tribunais de Contas, que poderdo se negar a aprovar ou dar quitacao
de atos administrativos eivados com vicio de constitucionalidade. Ora, se é dever funcional do
Tribunal de Contas analisar a legalidade de atos administrativos sujeitos a seu crivo, parece-nos
I6gico que possa competir, de igual forma, a Corte de Contas analisar, em concreto, a

conformidade de atos administrativos ao regime constitucional.

3.2.2.2. Competéncia para praticar atos sancionatorios

A competéncia sancionatéria do Tribunal de Contas encontra-se traduzida nas
competéncias de julgar contas e aplicar sangdes, previstas nos incisos Il e VIII do art. 71 da
Constituicdo Federal.

Conforme se asseverou no capitulo 0 deste trabalho, a competéncia para o julgamento
de contas é uma das mais antigas do Tribunal e remonta a Lei n° 1.166, de 17 de dezembro de
1892, que estabeleceu, na forma do art. 31, §1°, a competéncia da Corte de Contas para “julgar,
em Ultima instancia, as contas de todas as reparticbes, empregados e quaisquer outros
responsaveis”.

Aqui, ha que se abordar mais uma controvérsia quanto ao uso das expressdes pelo
constituinte originario. Isso porque a utilizacdo da expressdo “julgar” impde a necessidade de
se debater se tal competéncia teria natureza jurisdicional. A esse respeito, eis a licdo de Seabra
Fagundes™:

Duas exce¢des admite a Constituicdo ao monopélio jurisdicional do Poder Judiciério,
no que concerne a matéria contenciosa administrativa. A primeira diz respeito aos
crimes de responsabilidade do Presidente da Republica, dos Ministros de Estado,
quando conexos com os desse, e dos Ministros do Supremo Tribunal Federal. O seu
julgamento competira ao Congresso. A segunda se refere ao julgamento da
regularidade das contas dos administradores e demais responsaveis pela guarda ou
aplicacéo de bens ou fundos publicos atribuidos ao Tribunal de Contas.

128 Art, 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 6rgéo especial
poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico.

129 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade.
Revista de Informacdo Legislativa, v. 31, n. 121, pp. 265-271, jan.-mar. 1994,

130 FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 72 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 167.
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No mesmo sentido se encontra o posicionamento de André Schneider Rodrigues,
segundo o qual “trata-se propriamente do exercicio de jurisdi¢do — atipica, pois exercida por
6rgdo nao integrante do Poder Judiciario [...]"*3.

Discordamos, contudo, dessa posicdo. Isso porque o art. 5°, XXXV, da Constituicdo
Federal, atribui a competéncia jurisdicional exclusivamente ao Poder Judiciario. Portanto,
partindo da maxima da unidade da jurisdicdo, a utilizagdo do vocabulo “julgar” ndo nos permite
inferir que o constituinte estaria adicionando uma excec¢éo a regra insculpida no art. 5°, uma vez
que a Constituicdo atribui exclusivamente ao Poder Judiciario a titularidade do exercicio da
jurisdicéo.

A esse respeito, Odete Medauar®2 discorre que, ndo obstante a utilizagdo do vocabulo
“julgar”, mostra-se mais adequado n&o conferir natureza jurisdicional a funcdo alguma do
Tribunal de Contas.

Superada a questdo, em que pese 0 tema merecer maior aprofundamento académico,
pois permanece sendo questdo controvertida na doutrina, quanto a abrangéncia da competéncia
de julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
pablicos, assevera-se que, no exercicio dessa competéncia, o Tribunal de Contas “aprecia a
regularidade das contas dos ordenadores de despesas e de todos os que tiverem recebido,
administrado, arrecadado e despendido recursos publicos**®”, sendo, portanto, uma verificagio
a posteriori.

No que se refere a competéncia de aplicar sancdes, diferentemente da competéncia de
julgamento de contas, trata-se de novidade trazida pelo constituinte originario e que possibilita,
ao Tribunal de Contas, a imposicdo direta de sancBes aos responsaveis por contas irregulares
ou despesas ilegais. De acordo com o inc. VIII do art. 71, a lei estabelecerd, entre outras
cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario aos responsaveis condenados.

Além disso, na forma do 8§3° do art. 71, as decisdes do Tribunal das quais resulte
imputacdo de debito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.

Em se tratando de exercicio de competéncia de natureza punitiva, considerando que a
materializacdo do poder sancionador € um ato juridico, é certo que é exigivel a observancia dos
principios da ampla defesa e do contraditério também nos processos de titularidade do Tribunal

de Contas, em rito que “garanta ao interessado o pleno exercicio de seus direitos, mormente o

131 RODRIGUES, André Schneider. Os limites do controle da Administracdo Publica pelos Tribunais de Contas
na efetivacéo do minimo existencial em educacao. Tese — Doutorado em Direito — Pontificia Universidade Catélica
do Rio Grande do Sul. Porto Alegre: 2019, p. 248.

12 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Pdblica. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 149.

133 |bidem, p. 148.
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direito de saber quais as acusagOes que contra si pesam, bem como o direito de exercer
plenamente a sua defesa”34,

Imperioso mencionar, ainda, que assim como a competéncia de julgamento de contas, a
competéncia de aplicacdo de sanc¢des pelo Tribunal de Contas ndo poderad ocorrer em sede de
controle prévio, uma vez que ndo se pode permitir a puni¢cdo de condutas, fatos ou atos antes

de sua materializacdo™*®.

3.2.2.3. Competéncia para praticar atos de comando

Para André Rosilho, a competéncia para praticar atos de comando se traduziria nas
normas do ordenamento juridico que atribuiram ao Tribunal de Contas a competéncia para
praticar atos por meio dos quais a Corte de Contas cria deveres de fazer ou ndo fazer a terceiros,
sendo eles agentes publicos ou ndo*3°.

Assim, pode-se afirmar que séo atos de comando da Corte de Contas a apreciacao de
atos de pessoal para fins de registro (art. 71, 111, da Constituicdo Federal e art. 1°, V, da Lei n°
8.443/1992); o estabelecimento de prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade (art. 71, IX, da Constituicdo
Federal); a adocdo de medidas cautelares (art. 44, da Lei n®8.443/1992), dentre as quais destaca-
se a possibilidade de sustacdo da execucédo de atos administrativos (art. 71, X, da Constituicdo
Federal e art. 45, da Lei n° 8.443/1992); e a possibilidade de determinar a divulgacdo de
informacdes ao Tribunal (art. 42 da Lei n° 8.443/1992).

Portanto, por meio das competéncias atreladas aos atos de comando, o Tribunal de
Contas “age editando atos constitutivos ou desconstitutivos de direitos e emite ordens capazes
de produzir efeitos juridicos concretos e imediatos”**’.

Importante mencionar que a competéncia de praticar atos de comando do Tribunal de
Contas e constitucional e legalmente restrita. Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara
apontam trés fatores de restrigio ao exercicio dessa competéncia pela Corte de Contas'®:

Sdo trés os fatores de restricdo ao poder de comando do Tribunal de Contas. O
primeiro tem a ver com os tipos de comando: o Tribunal ndo pode dar qualquer tipo

134 V1ANA, Ismar. fundamentos do processo de controle externo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022 p. 115.

135 ROSILHO, André. Controle da Administragéo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. Tese (doutorado) —
Faculdade de Direto da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016, p. 174.

136 |hidem, p. 201.

137 |bidem, p. 271.

138 SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, apud ROSILHO. Tribunal de Contas da Uni&o: competéncias,
jurisdicdo e instrumentos de controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 202.
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de ordem, constituindo ou desconstituindo direitos e deveres. O segundo fator diz
respeito aos motivos do comando: o Tribunal s6 pode emitir comandos se constatar
ilegalidades, ndo por outros motivos. O terceiro fator tem a ver com o objeto da
fiscalizacéo: o poder de comando do Tribunal sé existe se a ilegalidade apurada for
em matéria financeira, orcamentaria, contabil ou patrimonial, mas ndo por conta de
ilegalidades em outras matérias administrativas, examinadas no ambito da ampla
fiscalizacdo operacional.

Em relacdo aquilo sobre que o Tribunal de Contas ndo tem o poder direto de
comandar, cabe-lhe apenas encaminhar suas avaliaces para conhecimento publico
(CF, art. 71, VII) e representar as autoridades competentes (CF, art. 71, XI).

Assim, destaca-se 0 apontamento doutrinario de que os atos de comando s6 podem ser
editados objetivando a correcdo ou o sancionamento de ilegalidades, afastando a competéncia
da Corte de Contas acerca do exame da economicidade e legitimidade dos atos administrativos
controlados.

Isso porque os incisos I1, VIl e IX do art. 71 da Constituicdo Federal fazem referéncia

expressa a legalidade como o0 motivo que enseja a possibilidade de controle da Corte de Contas:

Art. 71. [...]

111 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal [...]
VIII - aplicar aos responséveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

Especificamente quanto ao limite da competéncia de sustacdo de atos administrativos,
a restricdo do controle ao aspecto da legalidade encontra-se fora do diploma constitucional,

expressa em dispositivo da Lei n° 8.443/1992:

Art. 45. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na forma estabelecida
no Regimento Interno, assinard prazo para que o responsavel adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, fazendo indicagdo expressa dos dispositivos
a serem observados.

3.2.2.4. Competéncia para levantar dados e produzir informacdes

De acordo com a classificacdo de competéncias que ora se adota, a competéncia para
levantar dados e produzir informacgdes pelo Tribunal de Contas engloba as competéncias de
apreciar contas, investigar e fiscalizar — o que contempla a fiscalizacdo da transferéncia de
recursos da Unido a outros entes federativos, a fiscalizagdo de contas nacionais de empresas

supranacionais de cujo capital a Unido participe e a realizacao de inspecdes e auditorias.
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Tal competéncia pode ser definida como a possibilidade de o Tribunal de Contas, por
iniciativa propria ou mediante provocacdo, apurar, consolidar, sistematizar e emitir juizo
técnico acerca de dados e fatos sujeitos a sua jurisdi¢do, observados os limites constitucional e
legalmente estabelecidos.

Diferentemente do que ocorre nos atos de comando analisados no tépico anterior, a
Constituicdo e a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas ndo impdem a legalidade como parametro
de controle para o levantamento de dados e a producéo de informacdes.

Portanto, considerando que o art. 70 da Constituicdo Federal autoriza genericamente o
Tribunal de Contas a examinar a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos sujeitos a
seu controle, conclui-se que a Corte de Contas pode utilizar-se do exame da legitimidade e da
economicidade como parametros para o exercicio dessa competéncia.

Para além da amplitude, ha que se mencionar que a competéncia para o levantamento
de dados e a producdo de informac6es possui singular importancia, sobretudo ao se considerar
0 arranjo institucional no qual o Tribunal de Contas estéa inserido.

Isso porque os juizos qualificados sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial realizados pela Corte de Contas sdo imprescindiveis ao
exercicio de suas demais competéncias (como a pratica de atos sancionatorios) e, sobretudo, as
interaces que o Tribunal possui com outras instituicdes®.

Na forma do art. 70 da Constituicdo Federal, compete ao Tribunal de Contas auxiliar o
Poder Legislativo na fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta. Portanto, o Congresso Nacional
demanda, no exercicio de suas competéncias, 0 apoio de 6rgdo técnico e independente que 0

subsidie com informagc®es consistentes capazes de fundamentar suas decisdes'“.

3.2.2.5. Competéncia para representar

A competéncia para representar do Tribunal de Contas da Unido, ao lado da
competéncia para o julgamento de contas, € uma das mais antigas competéncias atribuidas ao
Orgdo, expressa no ordenamento juridico pela primeira vez por meio do Decreto n® 1.166, de 17

de dezembro de 1982. Atualmente, encontra-se prevista nos arts. 71, X1 da Constitui¢éo Federal

139 ROSILHO, André. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. Tese (doutorado) —
Faculdade de Direto da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016, p. 312.
140 |bidem, p. 313.
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e 1° VIII da Lei n° 8.443/1992, segundo os quais compete ao Tribunal de Contas representar
ao poder competente sobre irregularidades e abusos apurados.

Trata-se de competéncia ampla, podendo ser exercida em conjunto com as demais
competéncias atribuidas a Corte de Contas, com especial destaque para a possibilidade de o
Tribunal representar ao “poder competente” sobre as irregularidades e abusos apurados, 0 que
evidencia o objetivo cooperativo da mencionada competéncia.

A utilizacao da expressao “poder competente” de forma ampla permite a conclusao de
que o legislador quis atribuir ao Tribunal de Contas a competéncia para representar ndo s aos
trés poderes, mas aos demais 6rgdos de controle da Administracdo, tais como o Ministério
Plblico!,

Além disso, o uso dos vocébulos “abusos” e “irregularidades” também permite concluir
que os parametros de controle para o exercicio da mencionada competéncia sdo amplos,
abrangendo tanto eventuais irregularidades, que na legislagdo é expressdo sinbnima para
“ilegalidades”, quanto eventuais abusos, que podem ser entendidos como atos antiecondmicos

ou ilegitimos.

3.2.2.6. Competéncia para formular orientagdes gerais

Por fim, a competéncia para formular orientacdes gerais, segundo André Rosilho,*? no
encontra respaldo em normais constitucionais ou legais especificas. De acordo com o autor, a
possibilidade de o Tribunal formular orientacfes gerais ¢ “decorréncia quase que natural das
competéncias e atribuicdes que lhe foram previstas pelo ordenamento juridico™.

No mesmo sentido, nos ensinamentos de Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda
Camara'*3, “a faculdade de o Tribunal emitir opinides e representacdes com impacto politico é
bastante extensa, constituindo, modernamente, 0 mais importante eixo da ampliagdo de seu
papel”.

N&o obstante a importancia e a extensdo da competéncia orientativa do Tribunal de
Contas, é relevante mencionar que tal competéncia possui carater meramente opinativo e, por

consequéncia, ndo vinculante. Conforme desenvolvido ao longo do presente estudo, as

141 DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p.138.

142 ROSILHO, André. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. Tese (doutorado) —
Faculdade de Direto da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016., p. 316.

143 SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, apud ROSILHO, André. Controle da Administracio Publica
pelo Tribunal de Contas da Unido. Tese (doutorado) — Faculdade de Direto da Universidade de Sao Paulo, Séo
Paulo, 2016, p. 316.
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manifestacbes de carater cogente do Tribunal de Contas encontram-se especificamente
delineadas na Constituicdo, de modo que nédo se pode admitir que de sua atribuicdo orientativa
sobrevenha interpretacdo ampliativa de suas funcdes.

Quanto ao exercicio dessa competéncia, menciona-se que a Resolucdo TCU n°
315/2020%* orienta a elaboracéo de deliberaces expedidas pelo Tribunal de Contas da Uniéo,
as quais culminardo em “determina¢d0”, “recomendagd0” ou “ciéncia”. Na forma do art. 2°, I,
do normativo, a determinacdo € a deliberacdo de natureza mandamental que impde ao
destinatario a adogdo, em prazo fixado, de providéncias concretas e imediatas com a finalidade
de prevenir, corrigir irregularidade, remover seus efeitos ou abster-se de executar atos
irregulares.

A recomendacao, por outro lado, é deliberacdo de natureza colaborativa que apresenta
ao destinatario oportunidade de melhoria, com a finalidade de contribuir para o
aperfeicoamento da gestdo ou dos programas e acoes de governo (art. 2°, I11).

A ciéncia, por fim, é a deliberagdo de natureza declaratoria que cientifica o destinatéario
sobre a ocorréncia de irregularidade, quando as circunstancias ndo exigirem providéncias
concretas e imediatas, sendo suficiente, para fins do controle, induzir a prevencédo de situacdes
futuras analogas.

De acordo com o art. 4° da Resolugdo TCU n° 315/2020, as determinacdes, que,
conforme mencionado, imp&em ao destinatario a adocao de providéncias concretas e imediatas,
devem ser formuladas exclusivamente para interromper irregularidade em curso ou remover
seus efeitos ou inibir ocorréncia de irregularidade iminente (art. 4°, inc. I e 1l). Além disso, as
determinacGes ndo devem adentrar em nivel de detalhamento que restrinja a discricionariedade
do gestor quanto a escolha dos meios para a correcdo da situacao irregular, exceto se a hipétese
exigir providéncia especifica para o exato cumprimento da lei.

O art. 7° da norma veda de forma expressa a utilizacdo de determinacgdes objetivando a
observancia de normativos, legislacdo ou entendimentos consolidados pelo Tribunal, com
finalidade meramente pedagogica e para a implementacdo de mecanismos de controle interno,
governanga e gestdo, exceto os exigidos por lei ou norma e que demandem implantagéo

imediata.

144 BRASIL. Resolugdo TCU n° 315/2020. Dispde sobre a elaboracéo de deliberacdes que contemplem medidas a
serem tomadas pelas unidades jurisdicionadas no ambito do Tribunal de Contas da Unido e revoga a Resolucao-
TCU 265, de 9 de dezembro de 2014. Brasilia, DF: Diario Eletrdnico do TCU, 2022. Disponivel em
<https://btcu.apps.tcu.gov.br/api/obterDocumentoPdf/72648282>. Acesso em 11 set. 2024.
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Portanto, a utilizacdo de determinagfes, que impdem a adoc¢do de medidas concretas e
imediatas a unidade jurisdicionada pelo Tribunal, esta restrita as hipoteses delineadas na norma,
quais sejam, para interromper irregularidade em curso ou inibir irregularidade iminente. No
exercicio de suas competéncias orientativas e pedagdgicas, o Tribunal de Contas deve valer-se

das recomendacdes e ciéncias, sob pena de extrapolar suas competéncias legais.

3.3. Andlise da atuacdo do Tribunal de Contas da Unido como espécie de mediador
nos moldes da IN TCU n° 91/2022

Conforme ja aduzido no &mbito deste estudo, com a nova ordem constitucional de 1988,
o Tribunal de Contas passou a exercer, como regra, a fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta a posteriori, ou seja,
apos a conformacdo do ato fiscalizado, atuando de forma repressiva. De acordo com Eduardo
Jordao*®, no que tange a possibilidade de realizacéo do controle prévio pelo Tribunal de Contas
da Unido, “uma analise historica das Constituicdes brasileiras leva a conclusdo de que o
Constituinte ndo disp0s sobre esta atuacao prévia precisamente porque ndo pretendia que o TCU
a realizasse”.

Nesse sentido, Bruno Wilhen Speck#® ressalta que:

[...] longe de constituir uma questdo técnica, o controle prévio transforma o Tribunal
de Contas em um 6rgdo quase-administrativo. O encaminhamento pratico do controle
prévio é condicionar as ordens de despesas ao registro pelo Tribunal de Contas,
envolvendo essa instituicdo no proprio processo administrativo. De fato, o Tribunal
viraria, dessa forma, um aliado do Tesouro contra 0S ministros na contencdo de
despesas. Mas, em outros casos, como o ilustrado acima, o Tribunal seria um 6rgao
administrativo com poderes de veto, mesmo que ndo inserido na hierarquia do Poder
Executivo.

Portanto, as modifica¢des quanto as competéncias do Tribunal de Contas e a0 momento
do exercicio do controle sobre os atos administrativos (prévio ou posterior) acarretam impactos
relevantes no ordenamento juridico na medida em que, abandonando o modelo anterior, em que
a Corte de Contas exercia um amplo controle prévio, atuando como um quase-administrador,

na ordem constitucional atual, o Tribunal de Contas assume o protagonismo de um controle

145 A intervencdo do TCU sobre editais de licitagdo ndo publicados — Controlador ou administrador? Eduardo
Jordao. Disponivel em: <https:/repositorio.fgv.br/server/api/core/bitstreams/cbb490al-c6d0-4bab-9946-
€05cd19092b9/content>. Acesso em 8 set. 2024.

146 SPECK, Bruno Wilhen apud JORDAO, Eduardo. A intervencdo do TCU sobre editais de licitacdo néo
publicados -  Controlador ou  administrador?  Eduardo  Jordao. Disponivel em: <
https://repositorio.fgv.br/server/api/core/bitstreams/cbb490al-c6d0-4bab-9946-c05cd19092b9/content>. Acesso
em 8 set. 2024.
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posterior e eventual, concedendo uma margem de liberalidade e discricionariedade mais ampla
ao administrador publico, passando o controle prévio a ser excepcional, limitado ao exercicio
de funcbes tais como a admissdo de pessoal no funcionalismo publico e a concessdo de
aposentadorias.

Neste sentido, num contexto de atuacdo posterior, espera-se que o 6rgao de controle
atue de maneira menos interventiva, conferindo maior liberdade ao administrador publico.

Seguindo esta légica, conforme assevera Bruno Dantas, atual Presidente do TCU, em
obra dedicada a analise do consensualismo na Administragdo Piblica'*’, a Corte de Contas “nao
atua diretamente formulando politicas regulatorias ou direcionando a regulacdo, mas sobretudo
fiscaliza a atuacdo das agéncias em face de suas competéncias legais, de modo que estas néo
ultrapassem os marcos legais do setor.” Nada obstante, o que se vé da Solicitacdo de Solugéo
Consensual inaugurada por meio da IN TCU n° 91/2022 é que a Corte de Contas tem atuado
como uma espécie de mediadora responsavel por conduzir, coordenar e homologar acordos
celebrados entre particulares e a Administracdo Publica, exercendo competéncias, portanto, de
forma prévia a construcédo das solucdes, no desenvolvimento de politicas pablicas.

Assim, emerge o0 questionamento central do presente estudo: estaria o Tribunal de
Contas da Unido ampliando suas competéncias constitucionais por meio da IN TCU n°
91/2022?

A controvérsia sobre a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para promover e
homologar acordos no ambito das Solicitacdes de Solucdo Consensual criadas pela IN n°
91/2022 tem sido motivo de debate entre especialistas e partes diretamente afetadas e foi levada
ao Supremo Tribunal Federal pelo Partido Novo em 29 de julho de 2024.

No d&mbito da ADPF n° 1.183/2024¢, de Relatoria do Ministro Edson Fachin, o autor
aduz o descumprimento dos seguintes preceitos fundamentais pela IN n° 91/2022: principios da
legalidade, da moralidade administrativa (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), da separacédo
de poderes (art. 2° da Constituicdo Federal) e principio republicano (art. 1°, caput, da
Constituicao Federal), na medida em que a Instru¢do Normativa n°® 91/2022 extrapolaria o poder
regulamentar do TCU, usurparia competéncias constitucionais privativas do Poder Executivo
na construcdo de politicas publicas e estaria sendo utilizada para a celebracdo de acordos

prejudiciais ao interesse publico.

147 DANTAS, B. Consensualismo na Administracdo Plblica e Regulacdo: Reflex6es para um Direito
Administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 38.

148 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADPF n° 1.183/2024, de 30/07/2024. Requerente: Partido Novo. Min.
Edson Fachin.
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Apesar de ter sido ajuizada ha menos de dois meses quando do fechamento deste estudo,
a Ac¢do j& conta com pedidos de ingresso como amicus curie da ATRICON, do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido, do Consércio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentavel da Amazonia Legal, do Congresso Nacional, do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, do Instituto Ndo Aceito Corrupcdo, do Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo (IBDA) e dos Estados do Acre, Alagoas, Amap4, Bahia, Ceara, Espirito Santo,
Maranhédo, Mato Grosso, Para, Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Rio
Grande do Sul, Rondb6nia, Sdo Paulo, Sergipe e Tocantins e tem sido objeto de ampla
repercussdo no &mbito da Administragdo Publica Federal, em que pese, até 0 momento, 0 mérito
da questdo ainda ndo tenha sido objeto de apreciacio do Supremo Tribunal Federal*°.

Nesse sentido, destacam-se, para os fins do presente estudo, as manifestacdes
apresentadas pelo Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas da Unido, pelo Presidente da
Republica e pela Advocacia Geral da Unido no ambito da ADPF n° 1.183/2024.

De acordo com o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido, ndo haveria
que se falar em ilegalidade da IN TCU n° 91/2022, um vez que a participa¢do do TCU no ajuste
de vontades inerente a solucdo consensual construida, seja por meio de seus auditores, seja por
parte dos Ministros julgadores, desempenharia papel meramente homologatério, como
identificado pelo Min. Benjamin Zymler no voto condutor do Acérddo n° 1.797/2023-
Plenario™, isto é, “o TCU nao celebra acordo algum, apenas incentiva as partes contratantes a
celebrarem tal ajuste, ou seja, apenas assume a condi¢do de 'interveniente anuente”.

Além disso, ainda de acordo com 0 MPTCU, a IN n®91/2022 n&o condicionaria a busca
de solucBes consensuais para controvérsias no ambito da Administracdo Publica Federal a sua
submissdo ao procedimento ali estabelecido, ou de qualquer outro modo, a anuéncia prévia do
TCU.

O Presidente da Republica, ao ser intimado para prestar informacdes, aduziu que a
Instrucdo Normativa n® 91/2022 estaria inserida em um contexto de mudanca de paradigma, em
que "a adesdo de Orgdos e entidades integrantes da Administracdo Publica ao modelo de
autocomposicao pressupde um espaco para concessdes reciprocas entre as partes envolvidas, 0
que se mostra compativel com a defesa do interesse publico” e, no que tange a arguigdo de

ilegalidade da norma, reconheceu que, em que pese as modalidades de controle “concomitante”

149 Até o fechamento deste estudo, em 24/09/2024, a acdo ainda ndo havia sido julgada.
150 «[...] avalio que a participacdo desta Corte no acordo, subscrevendo o “Termo de Autocomposi¢io”, é, na
realidade, um ato homologatdrio.”
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e “posterior” sejam mais usuais, o controle prévio contaria com suporte na Constituicao (art.
71, 1X).

A Advocacia-Geral da Unido, por fim, além de reiterar os argumentos apresentados pelo
Ministério Publico junto ao TCU e pelo Presidente da Republica, argumentou que a fiscalizacéo
exercida pelo Tribunal de Contas sobre os atos pelos quais a Administracdo Publica celebra
avencas ndo trata-se de competéncia de fiscalizacdo somente a posteriori, na medida em que
naformado art. 41, 1, alinea “»” da Lei n® 8.443/1992, compete ao Tribunal de Contas da Uniao
acompanhar "os editais de licitacdo, os contratos, inclusive administrativos, e 0s convénios,
acordos, ajustes ou outros instrumentos congéneres", o que daria respaldo legal a fiscalizacao
ex ante exercida no ambito dos procedimentos de solugédo consensual da IN n°® TCU n° 91/2022.

Apresentados os argumentos que embasam a afirmacéo de que a Instrucdo Normativa é
compativel com o regime legal e constitucional brasileiro e estaria em consonancia com as
competéncias constitucional e legalmente atribuidas ao TCU, passamos a analisar
detalhadamente a questdo a fim de responder a hipdtese levantada no &mbito deste estudo.

Convém mencionar, inicialmente, que, conforme discorrido no ambito do item 3.2.2.1
deste estudo, a Lei n° 8.443/1992 concedeu ao Tribunal de Contas a competéncia para editar
normas no ambito de sua competéncia e jurisdicdo, podendo a Corte de Contas, em
consequéncia, expedir atos e instrugdes normativas sobre matéria de suas atribuicdes e sobre a
organizacdo dos processos que Ihe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob
pena de responsabilidade. Portanto, quando editou a Instrucdo Normativa n® 91/2022, o TCU
atuou exercendo o poder regulamentar a ele atribuido por lei.

Nada obstante, como ensina Sergio Ferraz!®, a faculdade regulamentar é uma das
principais formas de manifestacdo da atuacdo administrativa e ndo podera contrariar a lei
formal. Portanto, em que pese o Tribunal de Contas possuir competéncia para editar atos
normativos administrativos, é inconstitucional e “foge inteiramente ao razoavel, o exercicio,
pelo Tribunal de Contas, de uma indevida competéncia regulamentar equiparada ao Executivo,
ou mesmo, em alguns casos de abuso mais explicito, de uma competéncia legislativa, com
inovagdes a ordem juridica”®2,

Dessa forma, em que pese o Tribunal de Contas possuir competéncia para editar normas,

0s atos normativos infralegais editados pela Corte de Contas ndo podem inovar o ordenamento

151 FERRAZ, Sergio apud BARROSO, Luis Roberto. Tribunais de Contas: algumas incompeténcias. Revista De
Direito Administrativo, 203, 1996. P. 131-140. Disponivel em <https://doi.org/10.12660/rda.v203.1996.46695>.
Acesso em 20 ago. 2024,

152 BARROSO, Luis Roberto. Tribunais de Contas: algumas incompeténcias. Revista De Direito Administrativo,
203, 1996. P. 131-140. Disponivel em <https://doi.org/10.12660/rda.v203.1996.46695>. Acesso em 20 ago. 2024.
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juridico. A esse respeito, apresenta-se, abaixo, trecho de julgado recente do Supremo Tribunal
Federal sobre o tema, proferido em caso em que a ANEEL (agéncia reguladora) inovou o

ordenamento juridico por meio de Resolucéo (ato infra legal):

Legislar sobre a transferéncia dos ativos de iluminacdo publica é extrapolar de sua
competéncia, ja que cria normas (ndo prevista nem na Constituicdo, nem em lei
infraconstitucional), e extrapola os limites de sua funcdo delegada pelo Poder
Concedente (Unido Federal), incorrendo em verdadeiro abuso de poder.

Outrossim, a resolucéo - ato normativo derivado e inferior a Constituicdo Federal, ndo
pode inovar o ordenamento juridico, nem alterar a competéncia constitucionalmente
estabelecida e ja definida na Lei Maiort®3,

Seguindo a mesma logica, no ambito do julgamento do Recurso Extraordinario n°
547.063-6/RJ, em que se discutia a competéncia do Tribunal de Contas do Rio de Janeiro para
impor a exigéncia de remessa de editais de licitacdo para prévio controle por meio de Resolugdo
interna do Tribunal, o STF fixou o entendimento de que eventual controle prévio dos tribunais
de contas de editais de licitacdo ndo publicados demandaria previsdo legal especifica, que ndo
se verifica no ordenamento juridico patrio>4%°,

Nota-se, portanto, que ndo obstante reconheca que atos infralegais ndo poderiam inovar
0 ordenamento juridico, o STF admite algum grau de inovacdo na ordem juridica por meio
destes atos normativos caso verifique-se certa densidade legislativa minima que embase a

edicio destes anos normativos infralegais®®®.

153 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 1.350.965-SP. Recurso Extraordinario.
Administrativo. Servico de lluminacéo Publica. Transferéncia do ativo imobilizado em servigo das concessionarias
de servigo publico para os municipios. Lei 9.427/1996. Decreto 41.019/1957. Resolugdes Normativas
414/2010,479/2012 E 587/2013 da Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Limites do Poder Regulamentar.
Controvérsia de Indole Infraconstitucional. Ofensa & Constituicdo Federal que, se existente, seria apenas indireta.
necessidade de reexame do conjunto faticoprobatério dos autos. Impossibilidade. Incidéncia da Sumula 279 do
Supremo Tribunal Federal. Auséncia de Repercussdo Geral. Recorrente: ANEEL. Min. Luiz Fux, 11;10/2021.
Disponivel em <https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=758545172>. Acesso em
29 ago. 2024.

154 BRASIL, Supremo Tribunal Federal (12 Turma). Recurso Extraordinario n° 547.063-6/RJ. Tribunal de Contas
Estadual. Controle prévio das licitagdes. Competéncia privativa da Unido (art. 22, XXVII, da Constituicdo
Federal). Legislagdo federal e estadual compativeis. Exigéncia indevida feita por ato do Tribunal que impde
controle prévio sem que haja solicitacdo para a remessa do edital antes de realizagdo da licitacdo. Recorrente: Hélio
Tavares Luz. Recorrido: Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Min. Menezes Direito, 07/10/2008.
Disponivel em: < https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=568633>. Acesso em 08
ago. 2024.

155 Nos termos da ementa do Recurso Extraordinario 547.063-6/RJ “a Lei Federal n° 8.666/1993 autoriza o controle
prévio quando houver solicitagdo do Tribunal de Contas para a remessa de cdpia do edital de licitagdo ja publicado.
A exigéncia feita por atos normativos do Tribunal sobre a remessa prévia do edital, sem nenhuma solicitacéo,
invade a competéncia legislativa distribuida pela Constituicdo Federal, ja exercida pela Lei Federal n° 8.666/1993,
que ndo contém essa exigéncia.”

1% JORDAO, Eduardo. A intervencdo do TCU sobre editais de licitagdo ndo publicados — Controlador ou
administrador? Eduardo Jorddo. Disponivel em: < https://repositorio.fgv.br/server/api/core/bitstreams/cbb490al-
c6d0-4bab-9946-c05cd19092h9/content>. Acesso em 8 set. 2024.
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Nada obstante, essa densidade legislativa minima ndo se verifica no caso em estudo.
Isso porque as bases legais utilizadas pelo préprio Tribunal de Contas da Unido, no predmbulo
da IN TCU n° 91/2022, para fundamentar a amplitude de sua atuacdo, sdo o §1° do art. 13 do
Decreto n° 9.830/2019 e a Lei n° 13.140/2015%7.

O Decreto n° 9.830/2019, que regulamenta o disposto nos arts. 20 a 30 da LINDB,
dispde, em seu art. 13, 81°, que “a atuagao de 6rgdos de controle privilegiara agoes de prevengao
antes de processos sancionadores”. Nada obstante, o caput do mesmo artigo dispde, de forma
expressa, que a analise da regularidade de decisdo da administracdo publica ndo podera
substituir a atribuicdo do agente publico, dos érgdos ou das entidades da administragdo publica
no exercicio de suas atribuicdes e competéncias, inclusive quanto a definicdo de politicas
publicas.

Portanto, entende-se que o objetivo do legislador com o art. 13, 81° foi o de orientar a
Corte de Contas quanto a necessidade de, no exercicio de suas competéncias legais, privilegiar
uma atuagao menos punitivista e sancionadora, ndo havendo que se falar em qualquer ampliacéo
ou atribuicdo de competéncias adicionais aquelas previstas na Constituicdo Federal que
fundamente as ampliac6es de competéncia atribuidas ao Tribunal de Contas da Unido pela IN
TCU n° 91/2022.

Por outro lado, em que pese a Lei n° 13.140/2015 (Lei de mediagédo) regular a
autocomposicao de conflitos no &mbito da administracdo publica, nota-se que ndo ha mencédo a
possibilidade de autocomposicdo no ambito dos Tribunais de Contas. Digno de nota que o
legislador, quando quis permitir a criacdo de camaras de prevencao e resolucdo administrativa
de conflitos para a solucdo de lides em que pessoas de direito publico sejam parte, o fez
estabelecendo a competéncia da Unido, o Distrito Federal e os Municipios criarem essas
camaras, no ambito dos respectivos 6rgdos da Advocacia Publica (art. 32, caput).

Além disso, o art. 36 da Lei n° 13.140/2015 é expresso ao estabelecer que, no caso de
conflitos que envolvam controvérsia juridica entre 6rgéos ou entidades de direito publico que
integram a Administragdo Publica federal, a Advocacia-Geral da Unido devera realizar a
composicdo extrajudicial do conflito, observados os procedimentos previstos em ato do

Advogado-Geral da Unido.

157 Conforme disposto nos considerandos da IN TCU n° 91/2022: “Considerando que a Lei n° 13.140, de 26 de
junho de 2015, dispde sobre a possibilidade de utilizacdo da autocomposicdo de conflitos no ambito da
administracéo publica; Considerando que o art. 13, § 1° do Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019, prevé que
a atuacdo de 6rgaos de controle privilegiara acbes de prevencao antes de processos sancionadores;”
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No mesmo sentido, a Lei n® 9.469/1997, dispbe, em seu art. 1°, que o Advogado-Geral
da Unido, diretamente ou mediante delegacéo, e os dirigentes maximos das empresas publicas
federais, em conjunto com o dirigente estatutario da area afeta ao assunto, poderao autorizar a
realizacéo de acordos ou transacdes para prevenir ou terminar litigios, inclusive os judiciais.

Portanto, quando o legislador atribuiu competéncia a um 6rgdo para a promocéao de
composicgdo extrajudicial de conflitos entre 6rgaos ou entidades de direito publico que integram
a Administracdo Publica federal, o fez em favor da Advocacia-Geral da Unido, e ndo do
Tribunal de Contas.

Tal circunstancia parece ndo ter passado despercebida ao Governo Federal, uma vez
que, em 03 de julho de 2024, foi publicado o Decreto n° 12.091%°8, fruto de iniciativa da
Advocacia-Geral da Uni&o'™, que instituiu a Rede Federal de Mediacdo e Negociacio —
Resolve, destinada a organizar, promover e aperfeicoar o uso da autocomposicao de conflitos
por meio da mediacdo e da negociacdo como ferramentas de gestéo e de melhoria da execucéo
de politicas publicas no &mbito mediagdes e negociacbes em que sejam partes 0s 0rgaos e as
entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.

Na publicacdo original da norma, os arts. 13 e 14 impunham a obrigatoriedade da
participacdo e assessoramento da AGU quando as mediagcOes e negociacdes envolvessem a
Unido ou suas autarquias e fundagdes. Além disso, o paragrafo Gnico do art. 14 estabelecia de
forma expressa que o0s 6rgdos e as entidades que tivessem ingressado em SSCs em curso na
data de entrada em vigor do Decreto deveriam contar com a participacdo e 0 assessoramento
juridico da Advocacia-Geral da Unido.

Assim, em 11 de julho de 2024, o Presidente do TCU, Bruno Dantas, suspendeu todas
as reunibes e trabalhos das Comissfes de Solucdo Consensual em andamento, até que as
duvidas suscitadas com o advento do Decreto n° 12.091/2024 fossem sanadas, reestabelecendo-
se a seguranca juridica necessaria a continuidade da tramitagio das SSCs*.

Contudo, em 25 de julho de 2024, o Governo Federal publicou o Decreto n°
12.119/2024, que revogou os arts. 13 e 14 do Decreto n° 12.091/2024, permitindo, portanto, a

continuidade da tramitagéo das Solicitaces de Solugdo Consensual no TCU sem a participagéo

159 AGU anuncia criacdo de rede de mediacdo e negociagdo na Administragdo Plblica. Assessoria Especial de
Comunicagdo Social da AGU. Brasilia, 08 de dezembro de 2023. Disponivel em <https://www.gov.br/agu/pt-
br/comunicacao/noticias/agu-anuncia-criacao-de-rede-de-mediacao-e-negociacao-na-administracao-publica>.
Acesso em 24 ago. 2024,

160 TCU suspende reunides de secretaria de prevencio de conflitos apds decreto de Lula. CNN Brasil. Brasilia, 08
de julho de 2024. Disponivel em<https://www.cnnbrasil.com.br/politica/tcu-suspende-secex-consenso-apos-
decreto-de-lula-repactuacoes-ficam-comprometidas/>. Acesso em 24 ago. 2024.



https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-anuncia-criacao-de-rede-de-mediacao-e-negociacao-na-administracao-publica
https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-anuncia-criacao-de-rede-de-mediacao-e-negociacao-na-administracao-publica
https://www.cnnbrasil.com.br/politica/tcu-suspende-secex-consenso-apos-decreto-de-lula-repactuacoes-ficam-comprometidas/
https://www.cnnbrasil.com.br/politica/tcu-suspende-secex-consenso-apos-decreto-de-lula-repactuacoes-ficam-comprometidas/

69

da AGU, ndo obstante as previsoes legais supramencionadas que demandam a participagéo do
0rgdo de assessoramento juridico da Unido na composi¢do extrajudicial de conflitos entre
Orgdos ou entidades de direito publico que integram a Administracdo Publica federal.

Para além da questdo relativa ao 6rgdo competente a promocdo da composicao de
conflitos no ambito da Administracdo Publica federal, no que tange ao argumento de que néo
haveria participacdo do TCU no ajuste de vontades inerente & solugéo consensual construida
por meio da IN n°® 91/2022, defendida nas manifestacbes do MPTCU, do Presidente da
Republica e da AGU no ambito da ADPF n° 1.183/2024, entende-se que tal afirmacdo nao
merece prosperar.

Isso porque, data venia, o procedimento descrito pela Instrugcdo Normativa n® 91/2022
atribui ao Tribunal ampla participacdo no ajuste de vontades a ser desenvolvido no ambito das
SSCs, uma vez que (i) compete ao Presidente do TCU decidir sobre a conveniéncia e a
oportunidade da admissibilidade da solugdo consensual (art. 5°, caput); (ii) a coordenacdo da
Comisséo de Solugdo Consensual é exercida por servidor da SecexConsenso (art. 7°, §1°, 1);
(iii) a proposta de solucdo s6 sera encaminhada do MPTCU se houver concordancia de ao
menos uma das unidades representantes do TCU na Comissdo (art. 8°); (iv) o Plenario do
Tribunal pode sugerir alteracdes na proposta, acata-la ou recusa-la (art. 11); e (v) a formalizacéo
da solucédo serd realizada por meio de termo a ser firmado pelo Presidente do TCU e pelas
entidades envolvidas na solugéo (art. 12).

Portanto, no ambito das SSCs, o Tribunal de Contas da Unido participa ativamente do
desenvolvimento da proposta de solucdo consensual a ser celebrada entre as partes e de sua
homologacéo.

Assevera-se, nesse sentido, que o controle prévio ou ex-ante, de acordo com
Meirelles!®!, “¢ o que antecede a conclusdo ou operatividade do ato, como requisito para sua
eficacia”, € dizer, o controle prévio é aquele que se instrumentaliza antes da publica¢éo do ato
administrativo, que é exatamente a hipotese em estudo, em que o Tribunal atua de forma ativa
no desenvolvimento dos acordos que serdo celebrados entre as partes.

De acordo com a Advocacia-Geral da Unido em manifestacdo apresentada nos autos da
ADPF n°1.183/2024, a competéncia para a fiscalizacdo ex ante pelo TCU encontraria respaldo
no art. 41, 1, alinea “b” da Lei n°® 8.443/1992, segundo o qual compete a Corte acompanhar "os
editais de licitacdo, os contratos, inclusive administrativos, e os convénios, acordos, ajustes ou

outros instrumentos congéneres".

161 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 342 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 675.
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Nada obstante, o inciso | da norma em questéo estabelece que o acompanhamento dos
editais de licitacdo, contratos, convénios, acordos, ajustes e instrumentos congéneres se dara
pela publicacdo no Diario Oficial da Unido ou por outro meio estabelecido no Regimento

Interno do Tribunal:

Art. 41. Para assegurar a eficacia do controle e para instruir o julgamento das contas,
o Tribunal efetuara a fiscalizacéo dos atos de que resulte receita ou despesa, praticados
pelos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢cdo, competindo-lhe, para tanto, em especial:
| - acompanhar, pela publicagdo no Diario Oficial da Unido, ou por outro meio
estabelecido no Regimento Interno:

b) os editais de licitacdo, os contratos, inclusive administrativos, e 0os convénios,
acordos, ajustes ou outros instrumentos congéneres, bem como os atos referidos no
art. 38 desta Lei;

Nota-se que o dispositivo mencionado em nenhum momento menciona que o controle
do Tribunal de Contas da Unido nesta hipétese seria exercido em carater prévio. Pelo contrario,
o inciso | faz referéncia a publicacdo, no Diério Oficial da Unido, dos documentos a serem
analisados. Entende-se que a intencdo do legislador, ao estabelecer que o acompanhamento dos
atos mencionados no art. 41, I, alinea “b” se dara por meio da publica¢do, foi a de justamente
sugestionar que esta forma de controle se dara a posteriori, apds a conformacao do ato, o que
afasta qualquer esforco interpretativo no sentido de que o controle previsto pela norma teria
carater prévio.

A possibilidade de exercicio do controle prévio de atos e contratos administrativos, em
especial, de editais de licitacdo, pelo Tribunal de Contas é ha muito objeto de controvérsia na
jurisprudéncia e na doutrina, por carecer de fundamento legal*®2. O préprio Supremo Tribunal
Federal ja se manifestou neste sentido em Acao Direta de Inconstitucionalidade de lei estadual:

2.0 art. 71 da Constitui¢do ndo insere na competéncia do TCU aptiddo para examinar,
previamente, a validade de contratos administrativos celebrados pelo Poder Publico.
Atividade que se insere no acervo de competéncia da Fungéo Executiva.

3. E inconstitucional norma local que estabeleca a competéncia do tribunal de contas
para realizar exame prévio de validade de contratos firmados com o Poder Publico®,

Assim, em que pese que o art. 71, incisos IX, X e 881° e 2° da Constituicdo Federal

atribua ao Tribunal de Contas a competéncia de fiscalizar atos e contratos, ndo compete a Corte

162 Nesse sentido, de acordo com Eduardo Jorddo (p. 228), “o STF entende que as competéncias que a Constitui¢do
atribuiu explicitamente a esta Corte de Contas pressupdem outras, implicitas, que lhe assegurariam um “poder
geral de cautela”. O proprio TCU sustenta que a intervencdo prévia em editais de licitacdo, apesar de ndo estar
prevista em norma de nenhuma hierarquia, seria conveniente para a sociedade e para 0 administrador publico —
ou, no maximo, ser-lhe-ia irrelevante. O administrador publico, por sua vez, tem sucumbido ao avanco do TCU e
permitido a sua intervengdo prévia”.

163 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI n° 916-8 Mato Grosso. Relator Ministro Joaquim Barbosa, Sessdo
de 2/2/2009. DJe n° 43, de 6/3/2009.
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de Contas fiscalizar, desenvolver, acatar ou rejeitar minutas de acordos que sequer foram
publicadas, exercendo controle prévio, que, sob a égide da nova ordem constitucional, deveria
ser exercido em hipdteses excepcionais e constitucionalmente delineadas.

Neste sentido, André Rosilho, ao analisar a competéncia do Tribunal para aprovar

acordos de leniéncia, assevera que

0 que se nota é que o Tribunal, calcado em motivacédo justa [...] acabou editando
diploma normativo que, na pratica, “deu”, ao TCU poder que n&o lhe fora atribuido
pela Constituicdo, pela LOTCU e pela Lei Anticorrupcao (aprovar ou rejeitar minutas
de acordos de leniéncia, participar da elaboracao dos seus termos, etc.). Tudo indica,
assim, que o Tribunal tenha se valido da zona de incerteza criada pela legislacdo para
“interpretd-la” de modo a fortalecé-lo'4.

Portanto, a auséncia de balizas constitucionais ou legais, com indicacfes legislativas
minimas acerca da extensdo das competéncias do TCU quanto a promocao da autocomposi¢ao
de conflitos, entende-se que o Tribunal ndo poderia validamente editar normas que ampliem

suas competéncias nos moldes da Instrugdo Normativa TCU n° 91/2022.

164 ROSILHO, André. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. Tese (doutorado) —
Faculdade de Direto da Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2016, p. 194.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme demonstrado ao longo do presente estudo, o consensualismo na
Administracdo Publica é resultado de um movimento de modernizacdo da atuacédo
administrativa tradicional, representando uma ruptura paradigmatica que desconstituiu o
modelo tradicional fundamentado na imperatividade e unilateralidade dos atos administrativos
para instituir um novo paradigma de valorizacao do dialogo, da negociacgéo, da cooperacao e da
coordenacao.

A abertura normativa a consensualidade no Brasil passou a ganhar espaco no
ordenamento juridico no final da década de 80, com a nova ordem constitucional enunciando
em seu predmbulo a instituicdo de um Estado Democréatico destinado a garantir uma sociedade
fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucéo
pacifica das controvérsias.

Com a adogdo do consensualismo na atuacdo da Administracdo Publica, faz-se
necessario que os padrdes de atuacao do controle da Administracdo Publica também se adaptem
a essa nova realidade, ndo podendo se limitar a uma atuacdo baseada no controle-sancéo, de
modo que os Tribunais de Contas do pais tém incorporado instrumentos de consensualidade
aplicaveis aos processos de controle externo.

Dentre os instrumentos adotados pelos Tribunais de Contas para efetivacdo do
consensualismo no controle externo, destacam-se as Solicitagdes de Solucdo Consensual
instituidas pela IN TCU n°91/2022, cujo o objetivo é definir os procedimentos voltados a busca
de solugdes consensuais envolvendo o TCU, gestores publicos e particulares, uma vez que a
Corte de Contas ja executa diversas acOes de interlocucdo com gestores e particulares com
vistas a exercer 0 seu papel pedagogico e orientador, de forma a auxilia-los no estabelecimento
de alternativas para a solugdo de problemas de interesse da Administracdo Publica.

Embora a iniciativa do TCU com a criacédo das Solicitagdes de Solugdo Consensual seja
louvavel sob o ponto de vista da valorizacéo da solugdo consensual de conflitos, as disposi¢es
do normativo concedem ao Tribunal de Contas amplos poderes de negociagdo, ao
estabelecerem que compete ao Tribunal (i) realizar a mediagdo entre os participantes da
Solicitagdo de Solugdo Consensual (art. 7°, 82°) — atribuindo, inclusive, a um servidor da
SecexConsenso a funcdo de coordenador da Comissédo de Solucdo Consensual; (ii) sugerir
alteracOes na proposta de solucéo consensual, acata-la ou recusa-la (art. 11); e (iii) formalizar a
solugéo por meio de termo assinado pelo Presidente do Tribunal e pelas partes envolvidas na

composicao (art. 12).
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Assim, emerge o questionamento central do presente estudo: estaria o Tribunal de
Contas da Unido ampliando suas competéncias constitucionais por meio da IN TCU n°
91/2022?

Conforme demonstrado ao longo do presente trabalho, as competéncias do tribunal de
contas podem ser classificadas entre: competéncia para editar normas; competéncia para
praticar atos sancionatorios; competéncia para praticar atos de comando; competéncia para
levantar dados e produzir informacGes; competéncia para representar; e competéncia para
formular orientages gerais.

No que tange ao poder normativo do Tribunal, que respalda a possibilidade de edi¢ao
da IN TCU n° 91/2022, ressalta-se que a doutrina e a jurisprudéncia sdo unissonas quanto a
impossibilidade de exercicio, pelo Tribunal de Contas, de competéncia regulamentar
equiparada a do Executivo ou de competéncia legislativa, com inova¢des a ordem juridica.

Contudo, o que se vé& no caso em estudo é que as normas utilizadas pelo Tribunal de
Contas da Unido para fundamentar a publicagcdo da IN TCU n° 91/2022 ndo concedem ao
normativo a densidade legislativa minima necessaria ao embasamento de sua edi¢do, de modo
que as disposi¢des da norma extrapolam os limites do poder normativo da Corte de Contas.

Outro aspecto que se sobressai quanto a constitucionalidade da IN TCU n° 91/2022
reside nas consideracdes feitas acerca da evolucdo normativa das competéncias do TCU.
Conforme demonstrado ao longo deste estudo, o controle prévio ou ex ante, assim entendido
como aquele que antecede a conclusdo ou operatividade do ato fiscalizado, tornou-se exce¢édo
na ordem constitucional de 1988.

Num contexto de atuacdo posterior, a tendéncia é que o 6rgdo de controle atue de
maneira menos interventiva, conferindo maior liberdade ao administrador publico. No controle
prévio, em contrapartida, o Tribunal de Contas acaba por atuar como um Orgao guase-
administrativo.

Em que pese o Tribunal fundamentar o controle prévio de atos e contratos no art. 41, I,
alinea “b” da Lei n° 8.443/1992, resta claro que a intencdo do legislador com o dispositivo
mencionado ndo foi conferir ao Tribunal de Contas a competéncia para o exercicio preventivo
do controle desses atos, mas sim o controle a posteriori, que é a regra no ordenamento juridico
e objetiva garantir a autonomia necessaria aos administradores publicos ao adequado exercicio
de suas funcdes administrativas.

Portanto, ndo se discute, no a&mbito deste trabalho, a importancia da promocdo da
consensualidade no ambito da administracdo publica, que, conforme aqui demonstrado,

constitui 0 meio mais célere e eficaz para a concretizagdo do interesse publico.
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A Administracdo Publica contemporanea, marcada pela valorizacdo do didlogo e da
composicéo, transcende o modelo tradicional de imposigao autoritaria e unilateral de decisdes.
O consensualismo na Administracdo Publica emerge como instrumento essencial para a
identificacdo e a tutela dos interesses publicos e privados, caracterizando um novo modo de
agir do administrador publico

Diante dessa crescente relevancia das solugdes consensuais de conflitos, impde-se,
ainda, a necessidade de que os instrumentos de controle da Administracdo Publica também se
adaptem a essas inovac0es, alterando a l6gica de atuacdo dos 6rgaos de controle a baseada na
unilateralidade e na imposicéao de sancdes.

Contudo, as competéncias atribuidas ao Tribunal de Contas da Unido por meio da
Instrucdo Normativa TCU n° 91/2022 carecem de respaldo constitucional e legal, uma vez que
ndo compete a Corte de Contas fiscalizar, desenvolver, acatar ou rejeitar minutas de acordos
que sequer foram publicadas, exercendo um controle prévio, que, sob a égide da nova ordem
constitucional, deveria ser exercido apenas em hipdteses excepcionais e constitucionalmente

delineadas.
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