Por que os Tribunais de Contas podem adotar solu¢des consensuais?

Tramita no Supremo Tribunal Federal (STF) a A¢cdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n2 1.183 proposta pelo Partido Novo em face da Instru¢dao Normativa n2 91, de 22 de
dezembro de 2022, do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que “instituiu, na estrutura
organizacional da citada Corte de Contas, os procedimentos de solugdo consensual de
controvérsias relevantes e prevengdo de conflitos afetos a drgdos e entidade da Administra¢Go
Publica Federal e criou a Secretaria de Controle Externo de Solugdo Consensual e Prevengdo de
Conflitos (SecexConsenso)”.

A citada Instrucdo Normativa 91/2022 regulamentou os procedimentos de solugdo consensual
de controvérsias relevantes e prevencao de conflitos relacionados a drgaos e entidades da
administracdo publica federal, bem como criou a SecexConsenso.

Nos termos da ADPF, seria a IN n° 91/2022 do TCU inconstitucional por violar: (1) o principio da
legalidade administrativa (pois a norma infralegal ndo estaria embasada em nenhuma das
competéncias previstas no art. 71 da CF/88 e no art. 12 da Lei n? 8.443/1992, exorbitando o
poder regulamentar assegurado no art. 32 da ja mencionada Lei n? 8.443/1992, que ¢é a Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido); (2) o principio da separagdo de poderes (devido a
criacdo de nova atribuicdo a Corte de Contas Federal por ela mesma) e (3) o principio da
moralidade administrativa e o principio republicano (uma vez que a atuagdo do TCU, por meio
do SecexConsenso, promoveria “uma protecéo deficiente da propria moralidade administrativa
e da forma republicana de se governar o Brasil”).

Ao fim e ao cabo, a ADPF n2 1.183 defende que a Instru¢do Normativa 91/2022 viola a
Constituicao Federal por inovar no ordenamento juridico, distorcendo e distanciando o Tribunal
de Contas da Unido da sua atividade constitucional precipua de 6rgdo de controle externo de
fiscalizagdo concomitante e posterior ao exercicio da atividade administrativa, pugnando pela
“procedéncia do pedido para declarar a inconstitucionalidade total da Instru¢éo Normativa TCU
n? 91, de 2022, com a consequente extin¢@o da Secex Consenso e declaragdo de prejudicialidade
de todos os acordos celebrados no dmbito da referida secretaria, assim como para impedir a
criagdo pela Corte de Contas de novas unidades de solugdo consensual e prevengdo de conflitos
nos moldes na prevista no ato normativo impugnado”.

No atual curso da marcha processual, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido
e a ATRICON (Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil) foram admitidos como
amici curiae.

Na sua manifestacdo nos autos, a ATRICON destacou a existéncia estruturas infranacionais nos
Tribunais de Contas locais para obter solu¢des consensuais em conflitos que envolvam seus
jurisdicionados, do que sdao exemplos os Tribunais de Contas de Pernambuco, Mato Grosso, Sao
Paulo, Rondbnia, Sergipe e Bahia.

Ja o Ministério Publico de Contas com atuacdo no TCU destacou, dentre outras coisas, em sua
peticdo de amicus curie que: (1) a IN/TCU n2 91/2022, tem objetivo semelhante ao Centro de
Mediacdo e Concilia¢do criado no ambito do STF pela Resolugdo/STF n? 697/2020; (2) ndo ha
participacdao do TCU no ajuste de vontades inerente a solu¢cdo consensual construida, seja
por meio de seus auditores, seja por parte de seus Ministros julgadores, e que estes ultimos



desempenhariam papel tipicamente homologatério; (3) nas solugBes consensuais
homologadas pelo TCU hd um fortalecimento da seguranca juridica vez que se afasta, a
principio, o risco de futuros questionamentos quanto a legalidade, legitimidade ou
economicidade do ajuste e mesmo de responsabilizacdo dos gestores no ambito daquela
Corte de Contas, haja vista que, por dever de boa-fé objetiva, resta vedado ao érgdo de
controle externo a adog¢do de um comportamento contraditério e (4) a IN/TCU n2 91/2022
em momento algum condiciona a busca de solu¢des consensuais para controvérsias
existentes no ambito da Administracdo Publica Federal a sua submissdo ao procedimento
ali estabelecido ou, de qualquer outro modo, a anuéncia prévia do TCU.

Bom, trazido o panorama da ADPF n2 1.183, questiona-se: os Tribunais de Contas (ndo) podem
adotar solugBes consensuais?

E, indo direto ao ponto, entendemos que sim, os Tribunais de Contas podem adotar solugbes
consensuais.

De imediato, é preciso ter em mente que atualmente ha um progressivo abandono do direito
administrativo imperativo e adversarial propulsionado por mudancas legislativas que indiciam
um processo de desverticalizacdo do direito administrativo brasileiro, propiciando um
incremento na dialética entre a Administracdo Plblica e os particulares®?,

Alids, mesmo antes, em espacos e questdes talvez menos afeitos a possibilidade de negociacao,
ja ha muito existiam disposi¢cbes prevendo ajustes, a saber, os termos de ajustamento de
conduta decorrentes da Lei n? 7.347/1985 (Lei da Acdo Civil Publica) e seus assemelhados nas
Leis n2 6.938/80 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente) e 6.385/76 (Lei da Comissdo de
Valores Mobiliarios).

De toda a sorte, hd hoje um verdadeiro microssistema ou um regime juridico préprio das
solu¢Bes consensuais administrativas que afasta a percepg¢dao autoritdria, adversarial,
autocentrada, inflexivel, complexificadora, punitivista e formalista da atua¢do da Administracdo
Publica (v.g. Lei n? 13.105/2015, Lei n? 13.129/2015, Lei n? 13.140/2015, Lei n? 13.655/2018,
Lei n2 13.867/2019, Lei n? 14.133/2021 e Lei n2 14.230/2021).

O conteudo da ADPF ora tratada, por melhor que se presume seja o objetivo de seu autor, vai
de encontro ndo apenas a referida bem-vinda tendéncia de desenvolvimento do direito
administrativo, mas também a concepg¢do do sistema processual como um conjunto de
instrumentos voltado 4 solucdo de conflitos?, a ideia de processos estruturantes, a compreens3o
de que mais importante do que apontar culpados é construir solu¢des que facam efetivas as

1 César Caula e Aldem Johnston Barbosa Araljo também trataram do tema no artigo “Exame de normas que
enunciam o progressivo abandono do direito administrativo imperativo e adversarial” para a Revista do
Centro de Estudos Juridicos da Procuradoria Geral do Estado de Pernambuco, disponivel em
https://www.pge.pe.gov.br/app themes/RPGE-PE12 MIOLO COORD2.pdf acesso em 24/09/2024.

2 Qutro texto bastante util para ampliar o debate é o de Juarez Freitas para a RDA (Revista de Direito Administrativo)
sob o titulo “Direito administrativo ndo adversarial: a prioritdria solugdo consensual de conflito” e disponivel em
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/72991/71617 acesso em 24/09/2024.

3 Para aprofundamento, sugerimos a leitura do artigo “Justica multiportas: mediagdo, conciliagdo e arbitragem no
Brasil” escrito por Leonardo Carneiro da Cunha para a Revista da ANNEP e disponivel em
https://www.academia.edu/43921743/Justi%C3%A7a multiportas media%C3%A7%C3%A30 concilia%C3%A7%C3
%A30 e arbitragem no_Brasil acesso em 24/09/2024.
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entregas do Estado a populagdo. Mas nao sé, convém destacar, de maneira mais ampla, que o
sistema democratico precisa, com urgéncia, para combater uma série de riscos que o pde em
risco, investir em mais entendimento e colaboracdo, menos divergéncias inconcilidveis e mais
abertura dialégica, afastando-se da desconfianca generalizada para adotar um saudavel
ceticismo esperancoso, tal como propugna, para as relagdes humanas em geral, Jamil Zaki,
diretor do Laboratério de Neurociéncia Social da Universidade de Stanford e autor do recente

"Hope for Cynics: The Surprising Science of Human Goodness*".

Cabe lembrar, ainda, que o Cédigo de Processo Civil (Lei 13.105/2015) previu expressamente
(art. 39, § 22) que o “Estado promoverd, sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos”
e ainda, mais uma vez de forma expressa, em seu artigo 174, que Unido, Estados e Municipios
deveriam criar camaras de mediacdo e conciliacdo, com atribuicdes relacionadas a solugao
consensual de conflitos no ambito administrativo, com o objetivo de dirimir conflitos
envolvendo drgdos e entidades da administragdo publica; avaliar a admissibilidade dos pedidos
de resolucdo de conflitos, por meio de conciliacgdo, no ambito da administracdo publica; e
promover, quando couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta.

Ja com a alteracdo da Lei de Arbitragem, pela Lei n? 13.129/2015, foi facultado ao Estado
“utilizar-se da arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis”, o
gue nos leva a concluir que se existem direitos patrimoniais disponiveis que a Administracdo
pode submeter a um juizo arbitral, resta evidente que tais direitos também podem, por dbvio,
ser objeto de medidas para a busca de uma solugdo consensual.

A Lei de Mediacdo (Lei n? 13.140/2015) aprofundou a possibilidade de ajustes negociais por
parte da Administracdo Publica, cogitando, em seu artigo 32, da criacdo de camaras de
prevencao e resolugao administrativa de conflitos, inclusive, nos termos do respectivo paragrafo
quinto, para “a prevencdo e a resolucdo de conflitos que envolvam equilibrio econémico-
financeiro de contratos celebrados pela administragdo com particulares”.

Também no campo das atividades de gestdo e de controle se pode verificar a valorizacdo das
solugdes consensuais. E o que se v&, por exemplo, também, no artigo 26 da LINDB® (com a
redacdo trazida pela Lei n? 13.655/2018), que autoriza, “Para eliminar irreqularidade, incerteza
juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito publico”, a autoridade administrativa a
“celebrar compromisso com os interessados”, necessariamente ouvido o érgdo de orientagdo
juridica competente e eventualmente levando-se a questdo ao crivo de audiéncia publica. E ndo
é banal que dispositivo com tal amplitude tenha inserido exatamente na lei que regula, em
estatura legal, a prépria aplicacdo do Direito nacional, dela se devendo extrair vetores
exegéticos das normas em geral.

4 Ver, a propésito, https://www.hubermanlab.com/episode/dr-jamil-zaki-how-to-cultivate-a-positive-growth-
oriented-mindset acesso em 24/09/2024.

5 Ndo necessariamente sobre o art. 26, mas sobre a LINDB como um todo, Egon Bockmann Moreira e Paula Pessoa
Pereira, trazem uma ligdo extremamente valida: “Estamos diante de uma Nova LINDB para um novo Direito Publico;
ndo sé um Direito Publico atual (gestdo, politicas publicas, consequencialismo, seguranga), mas também prospectivo
(das fontes legislativas estaticas aos modelos dindnimos estruturantes); acolhedor (cooperagdo, compreensdo,
respeito); seguro (estabilidade, previsibilidade, auséncia de sobressaltos) e eficiente (resolver problemas e estabilizar
solugdes). Enfim, foi inaugurado o Direito Publico sustentavel para as préximas geracGes. Cabe a nds prestigia-lo e
garantir sua efetividade.” (Moreira, Egon Bockmann; Pereira, Paula Pessoa. “Art. 30 da LINDB: O dever publico de
incrementar a seguranga juridica”. Revista de Direito Administrativo. Edigdao Especial: Direito Publico na Lei de
Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei no 13.655/2018). Rio de Janeiro, 2018. Paginas 243-274)
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Ora, mesmo no campo da desapropriacao, onde claramente se percebe com maior acuidade
uma imperatividade do Poder Publico, que, detentor do monopdlio legitimo do uso da violéncia,
pode inclusive se valer de manu militari para atender o interesse publico, a Lei n? 13.867/2019,
veio valorizar a fase administrativa, impondo um procedimento em que esta subjacente a
priorizacdo do didlogo com o expropriado, na forma do artigo 10-A que foi acrescido ao Decreto-
Lei n2 3.365/1941. Além disso, a referida lei aprofundou a valorizacdo da consensualidade no
campo do procedimento expropriatdrio, ao prever também a possibilidade de submissao do
tema a mediacdo e a arbitragem (ainda que, acertadamente, ndo as estabeleca como
obrigatdrias), conforme artigo 10-B do mesmo Decreto-Lei n2 3.365/1941.

A Nova Lei Geral de Licitagdes e Contratos (NLGLC), a Lei n? 14.133/2021 — que tem a pretensado
de ser um verdadeiro Cédigo Nacional de Compras Publicas, regulamentando nao sé os
processos licitatdrios e as contratagdes, como também o controle (interno e externo) sobre tais
eventos - também reforca a possibilidade da ado¢do de solugBes concertadas sobre direitos
disponiveis, prevendo expressamente regras nesse sentido, indo na esteira do CPC/2015, da Lei
n? 13.129/2015 e, claro, da LINDB. Tais solugdes se encontram disciplinadas no capitulo XII da
Lei n? 14.133/2021, tendo o caput do art. 151 estabelecendo expressamente que poderdo ser
utilizados nas contratacbes da Administracdo Publica “meios alternativos de prevengdo e
resolugéo de controvérsias, notadamente a conciliagGo, a mediagcdo, o comité de resolugdo de
disputas e a arbitragem”.

Por fim, a Lei n? 14.230/2021 expressamente permitiu a celebracdo de acordo de ndo
persecucao civil, o que reforca o carater consensual que vai substituindo o carater adversarial
do Direito Administrativo. O novo art. 17-B da Lei de Improbidade Administrativa, ja com a
interpretacdo que lhe foi conferida pelo STF nas ADIs 7042 e 7043, estabelece que o Ministério
Pablico e as pessoas juridicas interessadas poderdo, conforme as circunstancias do caso
concreto, celebrar acordo de ndo persecucdo civil, desde que dele advenham como resultado,
ao menos, o integral ressarcimento do dano e a reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem
indevida obtida, ainda que oriunda de agentes privados.

Diante de todo esse verdadeiro ecossistema de consensualismo administrativo presente nas Leis
n% 13.105/2015, 13.129/2015, 13.140/2015, 13.655/2018, 13.867/2019, 14.133/2021 e
14.230/2021 ja parece meio que evidente ndo haver motivos para alijar os Tribunais de Contas
de vir a integra-lo.

Mas, reforcemos tal convicgdo voltando ao Codigo de Processo Civil (CPC), para ressaltar que o
seu artigo 15, permitiu expressamente que, na auséncia de normas que regulem processos
eleitorais, trabalhistas ou administrativos, suas disposi¢oes lhes sejam aplicadas supletiva ou
subsidiariamente. A aplicacdo supletiva fica reservada aos casos de omissBes/lacunas das
legislacGes de regéncia dos processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, ao passo que a
aplicagdo subsididria ha de se dar quando a utilizacdo das legislagdes de regéncia dos processos
eleitorais, trabalhistas ou administrativos ndo conduzirem a um resultado adequado.

O CPC/2015 foi erigido ao patamar de sistema normativo fundamental e gera efeitos amplos em
sede processual, gracas a sua aplicacdo transsetorial em carater supletivo e subsididrio. Assim,
a codificacdo do processo civil é o tronco-mae dos demais ramos do direito processual,
eliminando lacunas e servindo de instrumento de coesdo, unicidade e uniformiza¢do de todo o
sistema processual.



Sendo o CPC a principal fonte do direito processual brasileiro, sua aplicacdo supletiva e
subsididria aos processos administrativos ndo deve ser encarada como algo episddico, raro ou
remoto. Na verdade, a incidéncia supletiva e subsidiaria do CPC aos processos administrativos
deve ser encarada com a perspectiva de que, sendo o processo civil ordenado, disciplinado e
interpretado conforme os valores e as normas fundamentais estabelecidos na Constitui¢cdo da
Republica Federativa do Brasil (art. 1° do NCPC), deve ser ele o principal reflexo do texto
constitucional em sede processual, devendo os demais ramos processuais se conformarem aos
seus parametros.

Destarte, toda a carga de consensualismo presente no CPC teria sim, independentemente até
mesmo do restante do ecossistema de normas, uma aplicacdo supletiva e subsididria nos
processos dos Tribunais de Contas.

Assim, por forca do microssistema formado, dentre outras normas pelas Leis n2s 13.105/2015,
13.129/2015, 13.140/2015, 13.655/2018, 13.867/2019, 14.133/2021 e 14.230/2021, os
Tribunais de Contas podem adotar solu¢des consensuais.

Mas, para encerrar essa analise quanto a possibilidade de os Tribunais de Contas poderem se
valer de consensualismo para dirimir conflitos administrativos que envolvam seus
jurisdicionados, é preciso resgatar a ideia, ja consolidada no STF, de que, para assegurar as
Cortes de Contas o adequado desempenho de suas atividades, é de ser reconhecer a existéncia
de poderes implicitos, como por exemplo o poder geral de cautela.

Pois, bem considerando que o principio da celeridade processual estd previsto no art. 52, LXXVIII,
da CF/88 e garante a todos os cidaddos a razoavel duragdo do processo e os meios para que a
tramitacdo seja célere, parece-nos que a adogdo de solugGes consensuais permite que conflitos
(e, portanto, processos) sejam dirimidos de forma mais célere, garantindo-se assim o adequado
desempenho das atividades das Cortes de Contas, razdo pela qual, o uso do consensualismo
poderia inclusive ser extraido do &mbito dos poderes implicitos dos Tribunais de Contas.

Assim, podemos responder ao questionamento do titulo afirmando que os Tribunais de Contas
podem adotar solugGes consensuais em razdo de eles estarem inseridos no microssistema do
regime juridico do consensualismo administrativo (em especial a LINDB e o CPC) e em razdo de
a solucdo consensual de controvérsias poder ser extraida dos seus poderes implicitos.

Por Aldem lJohnston Barbosa Araujo, advogado de Mello Pimentel Advocacia (E-mail:
aldem.johnston@mellopimentel.com.br) e César Caula, Procurador do Estado e sdcio de Mello
Pimentel Advocacia (E-mail: cesar.caula@mellopimentel.com.br).
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