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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo apresentar estudo sobre o desenvolvimento das
formas alternativas de solucdo dos conflitos como método de prevencéo e controle do
excesso de judicializagdo, como consequéncia da atuacdo da Corte Nacional de
Contas. Da mesma maneira como ocorreu no ambito do Poder Judiciario nos ultimos
anos, também no Tribunal de Contas da Unido houve incremento exponencial na
guantidade de processos. Diante desse cenario fatico-juridico e em consonancia com
as diretrizes perfiladas pelo Poder Judiciério, o Tribunal de Contas da Uni&o, visando
assegurar a eficiéncia na prestacdo dos servicos de fiscalizacdo — que é a sua
finalidade principal —, tem adotado métodos de resolucdo consensual de conflitos, com
o intuito de mitigar o impacto financeiro da ampliacdo da jurisdicdo. A adocdo do
sistema multiportas de solucdo de conflitos pela Corte Fiscal, apés um periodo, podera
evitar, estabilizar ou, ao menos, diminuir o fenémeno da judicializacdo dos conflitos,
tornando-se instrumento habil para reduzir o ajuizamento das acfes de improbidade
e de acdes penais. Por fim, no presente trabalho se procura demonstrar que a adocéo
do sistema multiportas de solugéo de conflitos pelo Tribunal de Contas da Uniéo,
emerge como técnica moderna do Direito para a solucdo consensual de conflitos e
prestigia os principios da legalidade, do interesse publico, da eficiéncia na prestagédo
dos servicos publicos e da razoavel duracéo do processo.

Palavras-chave: resolugédo consensual de conflitos pelo Tribunal de Contas da Uniéo;
meétodo de prevencdo e controle da judicializacéo; reducédo do ajuizamento de acbes
de improbidade e de acdes penais.



ABSTRACT

This work aims to present a study on the development of alternative forms of conflict
resolution as a method of preventing and controlling excessive judicialization, as a
result of the action of the National Court of Auditors. In the same way as occurred in
the scope of the Judiciary in recent years, also in the Federal Court of Accounts there
was an exponential increase in the number of cases. Faced with this factual-legal
scenario and in line with the guidelines outlined by the Judiciary, the Federal Court of
Auditors, aiming to ensure efficiency in the provision of inspection services - which is
its main purpose - has adopted methods of consensual resolution of conflicts, with the
aim of mitigating the financial impact of expanding jurisdiction. The adoption of the
multi-door system of conflict resolution by the Tax Court after a period, may avoid,
stabilize or, at least, reduce the phenomenon of judicialization of conflicts, becoming a
skillful instrument to reduce the filing of improbity actions and criminal actions. Finally,
this work seeks to demonstrate that the adoption of the multi-door system of conflict
resolution, by the Federal Court of Auditors, emerges as a modern technique of law for
the consensual solution of conflicts and honors the principles of legality, public interest,
efficiency in providing public services and the reasonable duration of the process.
Keywords: consensual resolution of conflicts by the Federal Court of Accounts;
method of prevention and control of judicialization; reduction in the filing of improbity
and criminal actions.
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1 INTRODUCAO

No presente trabalho se almeja demonstrar que a adog¢do do sistema
multiportas de solucéo de conflitos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), apds um
periodo de tempo, podera evitar, estabilizar ou, ao menos, diminuir o fenébmeno da
judicializagé@o dos conflitos, tornando-se instrumento habil para reduzir o ajuizamento
das acdes de improbidade e de a¢cles penais.

Nesse intuito, no primeiro capitulo sdo tracadas consideracdes a respeito da
Administracdo Consensual e o0 seu importante papel na garantia dos direitos
fundamentais sociais. Sob esse aspecto, inicialmente, propde-se uma reflexdo sobre
0 modelo de gestao publica adotado, fazendo-se um comparativo entre Administracao
Pablica Monolégica e Administracdo Publica Dialégica. Na sequéncia, séao
apresentadas as vantagens de se fazer uma releitura do modelo de gestdo da
Administracdo Publica para o dialégico. Conclui-se que a adocao de procedimentos
democréticos de gestdo se mostra mais eficiente em concretizar a aplicagcdo dos
direitos fundamentais.

No segundo capitulo, denominado Formas Consensuais de Solucdo de
Conflitos, procura-se evidenciar que vige no Brasil, ainda, uma cultura arraigada de
judicializacdo dos conflitos, o que ocasiona uma sobrecarga ndo s6 do Poder
Judiciario, mas também dos Poderes Executivo e Legislativo. Além disso, evidencia-
se gue héa limites para a expansao do Poder Judiciario, considerando-se que 0s
recursos materiais e humanos sao limitados. Destaca-se que, no decorrer dos anos,
houve uma evolucdo legislativa das ferramentas de desjudicializacdo no pais,
chamando-se a atencao para varios diplomas legislativos a respeito disso, caso da
Resolucao n° 125, de 29 de novembro de 2010, do Conselho Nacional de Justica, do
Codigo de Processo Civil (Lei n°® 13.105, de 16 de marco de 2015), da Lei da
Arbitragem (Lei n°® 9.307, de 23 de setembro de 1996) e da Lei da Mediacao (Lei n°®
13.140, de 26 de junho de 2015). E, dentro desse cenario de evolucéo legislativa,
mostra-se que o ultimo grande salto se deu com a modificacdo da Lei de Introdugéo
as Normas do Direito Brasileiro — LINDB (Decreto-Lei n 4.657, de 4 de setembro de
1942) pela Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, e pelo Decreto n° 9.830, de 10 de
junho de 2019. Frisa-se, ainda, que o Poder Legislativo também tem procurado adotar
0s metodos alternativos de solugcdo de controvérsias, destacando-se a edicdo da

Instru¢cdo Normativa TCU n° 91, de 22 de dezembro 2022, que “institui, no &mbito do



Tribunal de Contas da Uni&o, procedimentos de solucédo consensual de controveérsias
relevantes e prevencao de conflitos afetos a 6rgdos e entidades da Administracao
Publica Federal”. E, posteriormente, passa-se a especificar, de maneira sucinta, cada
um dos meios alternativos de solucdo de conflitos previstos no nosso ordenamento
juridico.

No terceiro capitulo, busca-se evidenciar que o Poder Legislativo, por meio do
TCU também pode se valer dos métodos consensuais de resolucdo de controvérsias,
a fim de melhorar e otimizar a prestagdo dos servicos. Obtempera-se que o papel
desempenhado pelo TCU ndo se resume a fiscalizacdo e aplicacdo de sancdes
(repressivo/punitivo), mas também tem, entre as suas competéncias, um Viés
educativo e preventivo. Demonstra-se que a ado¢do de métodos consensuais pela
Corte de Contas encontra respaldo juridico na legislacdo vigente, em especial no
artigo 13, § 1°, do Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019, e na Instru¢cdo Normativa
TCU n° 91, de 22 de dezembro 2022. Na sequéncia, discorre-se sobre a evolucéo
legislativa acerca da possibilidade de utilizagcdo de mecanismos consensuais nas
acOes de improbidade administrativa e acdes penais e, ao final, salienta-se que a
celebracdo de acordo entre o TCU e os jurisdicionados sobre determinado fato deve
ser considerado antes do ajuizamento das acdes de improbidade e/ou acdes penais,
diante da presuncéo relativa de legalidade dos atos emanados pelo 6rgéo de controle
externo e do principio da boa-fé objetiva que deve orientar todas as relac¢des juridicas,
nao se justificando o ajuizamento dessas medidas judiciais na auséncia de
comprovacéao do dolo na conduta do agente.

Por derradeiro, a partir das consideracfes expostas, conclui-se que a adoc¢ao
do modelo de solucdo consensual pelo TCU se adequa as novas tendéncias do Direito
Administrativo e do Direito Processual, que sao: priorizar solugbes consensuais e
dialdgicas, com vistas a prestigiar os principios da boa administracédo e da eficiéncia,
bem como priorizar a concretizagao dos direitos fundamentais, em especial o acesso
a ordem juridica justa. Além disso, infere-se que, no decorrer do tempo, a utilizacéo
dos mecanismos consensuais podera se tornar importante instrumento de reducéo da

judicializagéo dos processos.

2 ADMINISTRACAO CONSENSUAL



A Administracdo Publica tem adotado uma postura imperativa herdada dos
tempos do absolutismo, que paulatinamente vem perdendo forca, por conta da
evolucao historica do Estado de Direito (Estado Liberal e Estado Social) para o Estado
Democratico de Direito, prestigiando novos modelos de atuacdo do Direito
Administrativo.

No Estado Absolutista, havia concentracdo do poder nas maos de uma Unica
pessoa (monarca), que era irresponsavel por seus atos. Esse periodo histdrico restou
conhecido pela célebre frase “The king can do no wrong” (o rei néo erra).

De acordo com Caio Técito (1986, p. 37):

no Estado absoluto a administragdo € um processo de gestédo de negdcios
publicos, sem que a ele se oponham direitos subjetivos dos administrados.
Os direitos do homem geram os deveres do Estado. Nos regimes absolutos,

0 administrador — veiculo da vontade do soberano — €&, como este,
irresponsével.

Por sua vez, o Estado Liberal € uma forma de governo adotada durante o
movimento do lluminismo, entre os séculos XVII e XVIII, baseado em ideias e crencas
filoséficas que visavam derrubar o Antigo Regime (monarquia absolutista) e instituir
Estados constitucionais de direito na Europa.

O liberalismo classico teve como principais expoentes o inglés John Locke
(1632-1704) e os franceses Montesquieu (1689-1755) e Voltaire (1694-1778), que
preconizaram a valorizagdo da autonomia privada e a protecdo dos direitos
individuais, como os direitos a liberdade, a propriedade, a vida, a liberdade de
expressao e de culto religioso; enfim, a consagracao dos direitos de primeira geracao
(civis e politicos classicos). Segundo Francisco Braga (2021, p. 46), o modelo liberal
prega “um Estado minimo, um Estado de abstencdo, um Estado que néo interfere nas
relacdes sociais e econémicas”.

Paulo Bonavides (1996, p. 30-31) comenta:

0 apice do liberalismo ocorreu a partir das revolugdes do século XVIII, em
especial da Revolugao Francesa, “em que igou, a favor do Homem, a triade

da liberdade, igualdade e fraternidade, decretando, com seus rumos, 0
presente e o futuro da civilizagéo”.

Além dos ideais jusnaturalistas desenvolvidos no liberalismo classico, surgiu o
liberalismo econémico, que teve como principal precursor o escocés Adam Smith
(1723-1790). Contudo, o liberalismo classico mostrou-se ineficaz no inicio do século

XX, apos o advento de crises financeiras, em especial, da crise nos Estados Unidos



em 1929, também conhecida como Grande Depressao, quando ocorreu a quebra da
Bolsa de Valores de Nova York, afetando a economia estadunidense e a de diversos
paises, fazendo com que milhares de empresas decretassem faléncia e milhdes de
trabalhadores ficassem desempregados. Diante desse cenario fatico, os principios do
liberalismo classico foram revistos. Nos Estados Unidos, pela chamada politica do
New Deal (programa de recuperacédo econdmica efetivado no governo do Presidente
Franklin Delano Roosevelt) e na Europa, por meio das ideias do economista John
Maynark Keynes (1883-1946).

Esses eventos fizeram com que ganhasse for¢ca o socialismo. O pensamento
socialista tem como protagonista o fildsofo suico Jean-Jacques Rousseau (1712-
1778), que defendia, entre vérias teorias, que a propriedade privada causou o fim da
liberdade, as desigualdades e as mazelas da humanidade. A teoria comunista de Karl
Marx (1818-1883) e de Friedrich Engels (1820-1895), os pais do comunismo,
utilizaram a percepcéo de Rousseau sobre a origem dos males da humanidade, para
defender ideias anticapitalistas.

No inicio do século XX, a ideia de Estado Liberal classico sofre um abalo
enorme, porque surgem os direitos fundamentais de segunda geracdo (sociais,
culturais e econbmicos), gue exigem uma atuacao concreta do Estado. O Estado, com
isso, se despe da roupagem de Estado Liberal e torna-se Estado Social (Estado do
Bem-Estar Social — Welfare State).

Explanando sobre esse momento histérico, Caio Tacito (1986, p. 41) sustenta:

o papel do Estado, que antes se exprimia em deveres negativos (dever de
ndo fazer ou ndo perturbar) e na garantia do livre exercicio de direitos

individuais, passa a assumir deveres positivos (obrigacdes de fazer), a que
correspondem pretensdes dos administrados.

Com o crescimento do Estado Social e 0 aumento dos gastos governamentais,
tornou-se cada vez mais dificil equilibrar o desenvolvimento social com a necessidade
de crescimento econdémico. Dito de outro modo, o custo da manutencéo das politicas
publicas de inclusdo social tornou-se um peso para o estado intervencionista, em face
dos desafios do mercado financeiro, fazendo com que ele recuasse no exercicio da
sua funcgéo assistencial.

Nada obstante, as ideias defendidas pelo Estado do Bem-Estar Social também

fracassaram, dando ensejo ao surgimento do Estado Democrético de Direito.



Comentando sobre essa evolucdo do Estado para Estado Democratico de
Direito asseveram Oriana Piske de A. Barbosa e Antonio Benites Saracho (2018, p.
1):

a evolucéo do Estado para o paradigma de Estado Democratico de Direito
revela a superacdo dos modelos do Estado Liberal e do Estado Social. Com
efeito, o grau de complexidade a que as sociedades modernas chegaram nao
mais permite que o Direito seja justificado a partir da autonomia privada,
consoante o paradigma do Estado de Direito ou Liberal, nem a partir de uma
autonomia publica ao nivel do Estado, consoante o Estado Social.

Ponderando sobre a necessidade de adequacdo dos ideais do liberalismo

classico ao Estado Democrético de Direito, esclarece Paulo Bonavides (1996, p. 62)

que

o liberalismo de nossos dias, enquanto liberalismo realmente democratico, ja
ndo podera ser, como vimos, o tradicional liberalismo da Revolucao
Francesa, mas este acrescido de todos os elementos de reforma e
humanismo com que se enriqguecem as conquistas doutrinarias da liberdade.
Recompb-lo em nossos dias, tempera-lo com os ingredientes da socializagdo
moderada, é fazé-lo ndo apenas juridico, na forma, mas econdmico e social,
para que seja efetivamente um liberalismo que contenha a identidade do
Direito com a Justica.

A despeito da importancia da adocdo do Estado de Direito!, ja restou
comprovado que a adocdo do Estado de Direito Puro, sem que fossem feitas
quaisquer reflexdes quanto a aplicacdo do principio da legalidade, deu ensejo a
diversas atrocidades. Sdo exemplos os regimes totalitarios alemao (nazismo)?, italiano
(fascismo)? e soviético (stalinismo)?.

Nesse contexto, seguindo licdes de Diogo de Figueiredo Moreira Neto®, cumpre
destacar que

foi com o surto democraético iniciado no Segundo Pds-Guerra Mundial que a
sociedade procurou recuperar os valores humanisticos e liberais, surgindo

guatro vetores principioldgicos: os direitos fundamentais, a subsidiariedade,
a participacéo e a ConstituicAo como ordem de valores (grifo nosso).

1 O surgimento e a evolucédo da nocédo de Estado fazem aparecer a figura do Estado de Direito, que
representa a ideia de que a Administracao Publica e os demais sujeitos da sociedade se submetem ao
direito posto. Ou seja, 0 Estado de Direito é aquele que se submete ao direito que ele mesmo instituiu
(Carvalho, 2021, p. 35).

2 0 nazismo foi um regime totalitario liderado por Adolf Hitler, entre 1933-1945, na Alemanha.

8 O fascismo, também um regime totalitario, tinha a frente Benito Mussolini, que governou a Italia no
periodo 1922-1943.

4 O stalinismo tinha por lider maximo Josef Stalin, que liderou a Unido Soviética entre 1927 e 1953.

5 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Novos institutos consensuais da administracdo. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 231, jan./mar. 2003. p. 134.
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Essa mudanca de paradigma afetou diretamente a atuacdo do Poder Publico,
passando-se da administracdo autoritaria para a democratica. De acordo com Marcal
Justen Filho (2009, p. 144): “O percurso do Direito Administrativo reflete a transicéo
do autoritarismo para a democracia”.

Atualmente, defende-se que o Direito Administrativo moderno deve atuar a
servi¢co dos cidadaos-administrados, dando-lhes mecanismos para efetivar os
seus direitos fundamentais. Nesse sentido, novamente pontua Marcal Justen Filho:
1...] o protagonista do direito — inclusive do Direito Administrativo — é o ser humano™®.
E arremata: “A reconstrucdo do Direito Administrativo impfe a preservacdo dos
direitos fundamentais, inclusive das minorias™.

Em reforgco argumentativo, convém transcrever as considerages de Pedro
Lenza (2014, p. 73) sobre o surgimento do Estado Constitucional de Direito, nos
seguintes termos:

com o surgimento do Estado Constitucional de Direito supera-se a ideia de
Estado Legislativo de Direito, passando a Constituicdo a ser o centro do
sistema, marcada por uma intensa carga valorativa. A lei e, de modo geral,
os Poderes Publicos, entdo, devem n&o sé observar a forma prescrita ha
Constitui¢céo, mas, acima de tudo, estar em consonancia com o seu espirito,
0 seu carater axiologico e os seus valores destacados. A Constituigdo, assim,
adquire de vez o cardter de norma juridica, dotada de imperatividade,

superioridade (dentro do sistema) e centralidade, vale dizer, tudo deve ser
interpretado a partir da Constituicdo (grifo nosso).

Por causa do fendbmeno da Constitucionalizagcdo do Direito Administrativo
se deu inicio ao processo de releitura das normas, dos dogmas, dos institutos e dos
conceitos classicos de Direito Administrativo a luz dos principios constitucionais.

Nesse sentido, assevera Gustavo Binenbojm (2015, p. 69-70):

a passagem da Constituicdo para o centro do ordenamento juridico
representa a grande forga motriz da mudanga de paradigmas do direito
administrativo na atualidade. A supremacia da Lei Maior propicia a
impregnacgdo da atividade administrativa pelos principios e regras naquela
previstos, ensejando uma releitura dos institutos e estruturas da disciplina
pela ética constitucional.

Nessa linha de pensamento, lecionam Patricia Baptista e Daniel Capecchi
(2016, p. 1941):
a constitucionalizagdo do direito administrativo brasileiro chacoalhou e

persiste chacoalhando paradigmas e premissas classicas da disciplina.
Forgcou — e continua for¢cando, porque o direito € naturalmente apegado a

6 Idem. p. 150.
7 Ibidem, p. 152.
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interpretacdes retrospectivas — a releitura de praticamente todos os seus
institutos. Trouxe tutela a um cidaddo que ndo era mais que um sudito
de um Estado acostumado ao autoritarismo de decisdes unilaterais e
imperativas (grifo nosso).

Em remate, pondera Rafael Carvalho Rezende de Oliveira® que

o fendmeno da constitucionalizagdo do ordenamento juridico abalou alguns
dos mais tradicionais dogmas do Direito Administrativo, a saber:

a) a redefinicdo da ideia de supremacia do interesse publico sobre o privado
e a ascenséo do principio da ponderacado de direitos fundamentais;

b) a superacdo da concepcédo do principio da legalidade como vinculagéo
positiva do administrador a lei e a consagracdo da vinculacdo direta a
Constituicao;

c) a possibilidade de controle judicial da discricionariedade a partir dos
principios constitucionais, deixando-se de lado o paradigma da
insindicabilidade do mérito administrativo;

d) a releitura da legitimidade democratica da Administracéo, com a previsao
de instrumentos de participacdo dos cidaddos na tomada de decisbes
administrativas (consensualidade na Administrag&o).

Nesse prisma, o Direito Administrativo ndo s6 deve ser interpretado a luz dos
direitos fundamentais, mas também deve ser provido o acesso ao direito
fundamental a boa administragéo publica®, que, conforme entendimento de Juarez
Freitas (2015, p. 198-199), é o somatdrio dos seguintes direitos subjetivos publicos:

(a) o direito a administracéo transparente; (b) o direito & administragao publica
sustentavel; (c) o direito & administragdo publica dialogica; (d) o direito a
administragdo publica imparcial e o mais desenviesada possivel; (e) o direito
a administracdo publica proba; (f) o direito a administragdo publica
respeitadora da legalidade temperada e (g) o direito a administragdo publica
preventiva, precavida e eficaz (ndo apenas economicamente eficiente).

O direito a boa administracdo encontra respaldo nos principios e regras
previstos na Constituicdo Federal e em leis infraconstitucionais. A Administracao

Publica moderna deve adotar mecanismos de boa governanca, de governabilidade,

8 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. p. 67-68.

9 O direito fundamental a boa administragdo publica esta consagrado expressamente no ambito
do direito comparado, destacando-se o artigo 41 da Carta de Direitos Fundamentais da Uniéo
Europeia, que dispde: “Artigo 41°. Direito a uma boa administragdo. 1. Todas as pessoas tém
direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas instituicbes e 6rgdos da Unido de forma imparcial,
equitativa e num prazo razoavel. 2. Este direito compreende, nomeadamente: o direito de qualquer
pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a afete
desfavoravelmente, o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no
respeito dos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial, a
obrigacéo, por parte da administracé@o, de fundamentar as suas decisfes. 3. Todas as pessoas tém
direito a reparacdo, por parte da Comunidade, dos danos causados pelas suas instituicdes ou pelos
seus agentes no exercicio das respectivas fungdes, de acordo com os principios gerais comuns as
legislacBes dos Estados-Membros. 4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituicdes
da Unido numa das linguas oficiais dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua”.
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de transparéncia e de accountability, que sdo instrumentos que dao efetividade aos
principios democraticos. Nessa esteira, defende Juarez Freitas (2015, p. 200),
as escolhas administrativas serdo legitimas se — e somente se — forem
sistematicamente eficazes, sustentaveis, motivadas, proporcionais,

transparentes, imparciais e ativadoras da participacao social, da moralidade
e da plena responsabilidade.

Os principios da Supremacia da Constituicdo, da Aplicabilidade Imediata
dos Direitos Fundamentais (ou Maxima Efetividade dos Direitos Fundamentais) e da
Forca Normativa da Constituicdo atribuem aos aplicadores da Constituicdo, em
especial ao Poder Publico, o dever de conferir a mais ampla efetividade as normas
constitucionais, concretizando os direitos e garantias fundamentais de todos os
cidadaos brasileiros.

Para Aduz Luis Roberto Barroso (2012),

a Constituicao figura hoje no centro do sistema juridico, de onde irradia sua
forca normativa, dotada de supremacia formal e material. Funciona, assim,

ndo apenas como parametro de validade para a ordem infraconstitucional,
mas também como vetor de interpretacdo de todas as normas do sistema.

Na mesma linha interpretativa, afirmam Gilmar Ferreira Mendes e Paulo
Gustavo Gonet Branco (2019, p. 94):

deve ser atribuido as normas constitucionais o sentido que lhe dé maior

eficacia. A maxima efetividade dos direitos fundamentais, vem sancionado,

entre nds, no § 1° do artigo 5° da Constituicdo Federal, que proclama a

aplicagdo imediata das normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais.

A CF/88 consagra, entre os seus principios, a dignidade da pessoa humana
(CF/88, art. 1°, inciso lll), a participacdo popular (CF/88, art. 1°, paragrafo Gnico), os
direitos fundamentais (CF/88, art. 5°) e a efetividade (CF/88, art. 37, caput) como
substratos do atual Estado Democratico de Direito. Desse modo, a preservacdo dos
valores democraticos e a realizacdo dos direitos fundamentais ndo podem ser
negligenciados pelo legislador ou administrador.

Nesse sentido, observa Gustavo Binenbojm (2015, p. 129): “desde o advento
da Emenda Constitucional 19/1998, a participacdo dos administrados foi elevada a

condicéo de direito fundamental (CF, art. 37, § 3°)"1°, Dai também a afirmacéo de

10 “Art. 37 [...], 8 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na administracdo publica
direta e indireta, regulando especialmente: | - as reclamacfes relativas a prestacdo dos servigcos
publicos em geral, asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuério e a avaliacao
periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos; Il - 0 acesso dos usudrios a registros
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Marcal Justen Filho (2005, p. 63-64) de que “[...] a observancia de procedimentos
democraticos, com a ampla participacdo da populacdo, € um fator constitutivo da
validade da atividade administrativa”. Portanto, a participagdo popular € um importante
instrumento de concretizagdo da democracia e deve ser incorporado pelos diversos
ramos do Direito.

Sob esse enfoque, destaca Jodo Paulo Lawall Valle (2017, p. 2):

a adocdo de mecanismos de efetiva participacdo popular € uma das
marcas mais importantes de uma sociedade que se intitula democratica.
A partir do Estado Democratico de Direito, jA& € possivel reconhecer um
principio do consenso em construcéo, figurando nas relacdes de poder
entre a sociedade e o Estado o primado da concertac&o sobre a imposicéo.
Inaugura-se, desse modo, uma era de relagdes paritarias entre os cidadaos
e a Administracéo Publica (grifo nosso).

Em relacdo ao Direito Administrativo, a reconstru¢cdo do modelo de atuacéo
classico, sustentado por atos unilaterais e imperativos, para uma atuacdo
administrativa consensual'!, marcada pela adocgdo de instrumentos de participacédo
dos cidadaos, traduz importante caracteristica das sociedades ditas democréaticas.

Sob esse ponto de vista, leciona Diogo de Figueiredo Moreira Neto'?:

€ inegavel que o consenso, como modo alternativo de agdo estatal,
representa para a Politica e para o Direito uma benéfica renovacgéo, pois,
como ja se teve ocasido de descrever, contribui para aprimorar a
governabilidade (eficiéncia), propicia mais freios contra os abusos
(legalidade), garante a atencdo de todos os interesses (justica), proporciona
decisdo mais sabia e prudente (legitimidade), evita os desvios morais
(licitude), desenvolve a responsabilidade das pessoas (civismo) e torna os
comandos estatais mais aceitaveis e facilmente obedecidos (ordem).

Ao prosseguir em sua argumentagdo, preconiza o autor, ainda, que®?

a participagdo e a consensualidade tornaram-se decisivas para as
democracias contemporaneas. A consensualidade é alternativa preferivel a
imperatividade. E surpreendentemente rica a justificacéo da preferéncia pela
via da coordenacdo na Administracdo Publica: 1°) pelo potencial criativo e
operativo dos entes da constelacdo social (colaboragéo); 2°) pelo potencial
criativo e operativos dos proprios entes da constelacao estatal (cooperacdo);
3°) pela reducao de custos para o Estado e sociedade (economicidade); 4°)

administrativos e a informacdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; 1lI
- a disciplina da representacao contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fungéo
na administracéo publica”.

11 Registre-se, por oportuno, que o0s termos consensualidade, consensualismo, participagdo
administrativa Administracdo concertada, concertacdo, Administracdo consensual, Administracdo
Publica Dialégica ou soft administration sdo express@es sindnimas utilizadas pela doutrina para
denominar o fendmeno da participacdo dos cidaddos na tomada nas decisdes da Administracdo
Publica.

12NETO, Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Novas Mutagdes Juspoliticas: em memoéria de Eduardo
Garcia de Enterriia, jurista de dois mundos. p. 176.

13 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Mutagdes do Direito Administrativo, p. 41-42.
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pela simplificacdo da maquina gestora do Estado (racionalidade); 5°) pelo
reforgco da maquina reguladora do Estado (publicizagdo); 6°) pela renovagao
das modalidades de prestacdo de servicos a cargo do Estado
(modernizacéo); 7°) pelo atendimento as demandas reprimidas apds o
fracasso dos modelos de Estado monoclasse do Welfare State e do Socialista
(eficiéncia); 8°) pela racionaliza¢do da atribuicdo de competéncias ao Estado
(subsidiariedade) e 9°) pela racionalizacdo da distribuicdo de competéncias
dentro do Estado (subsidiariedade).

Nesse sentido, novamente os ensinamentos de Rafael Carvalho Rezende de
Oliveira*:
a participacdo popular no procedimento administrativo, nessa perspectiva do
consensualismo, revela-se um importante instrumento de democratizagdo da
Administracdo Publica, pois permite uma melhor ponderacdo pelas
autoridades administrativas dos interesses dos particulares, identificando,
com maior precisdo, os problemas e as diferentes consequéncias possiveis
da futura decisdo. Ademais, a participagdo aumenta a probabilidade de
aceitacdo dos destinatarios das decisdes administrativas, constituindo, por
isso, importante fator de legitimidade democratica da atuacdo da
Administracdo Puablica. Por essa razéo, é possivel afirmar a existéncia, hoje,
do principio da consensualidade ou da participacdo administrativa no ambito
da Administracdo Publica Democratica e Consensual que substitui o modelo
liberal “agressivo” de atuacgéo unilateral da Administragdo por mecanismos

consensuais de satisfacdo do interesse publico e “canais participatérios” que
servem para a solucao negociada dos conflitos de interesses.

Segundo Rafael Maffini (2010, p. 161): administracdo publica dialégica é
uma nocdo juridica pela qual se busca impor como condicdo para a atuacdo
administrativa a prévia realizacdo de um verdadeiro e efetivo didlogo com todos
agueles que terdo suas esferas de direitos atingidas por essa atuacao estatal.

Essa concepcédo, como apontado por Fernando Ferreira Baltar Neto e Ronny
Charles Lopes Torres'®, “se distancia de um modelo de administracdo publica
monondégica, na qual os particulares ndo tém oportunidade de interferir,
preventivamente, colaborando para a realizacdo da atividade administrativa”.

E concluem que “essa mudanca de paradigma esta relacionada, também, a
evolucao da democracia participativa, a processualizacdo do Direito Administrativo e
a utilizacdo de formas consensuais para resolucéo de dilemas da Administracéo”®.

Assim, a opc¢édo pela adocdo de instrumentos de consensualidade garantira
maior efetividade as atividades realizadas pelo Poder Publico. Como acentuado por

Rafael Carvalho Rezende de Oliveiral’:

14 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo, p. 119-120.

15 NETO, Fernando Ferreira Baltar; TORRES, Ronny Charles Lopes. Direito Administrativo. p .48.
16 |dem, p. 48.

17 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. p. 69.
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ao invés da atuacao unilateral e impositiva da vontade administrativa, a
decisdo estatal deve ser construida, na medida do possivel, a partir do
consenso (ex.: mediacdo, acordos, parcerias) e da participacdo social (ex.:
consultas e audiéncias publicas), o que garante maior legitimidade
democratica a Administragédo.

A participacdo popular constitui critério de legitimidade para a atuagdo do
Estado Democratico de Direito. A participacdo administrativa, por sua vez, coloca o
cidaddo-administrado na funcédo de protagonista, e ndo de coadjuvante na gestédo e
controle (nas decisfes) da Administracao Publica.

A Administracdo Dialogica/Consensual se consubstancia em modelo de
Administragdo mais garantidora dos direitos fundamentais dos cidadaos,
considerando-se que ha inumeras vantagens em resolver consensualmente as

guestdes postas.

3 FORMAS CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE CONFLITOS

Com o surgimento do Estado Democrético de Direito, 0 acesso a justica, ou
mais propriamente, o acesso a ordem juridica justa, foi amplamente incorporado pela
CF/88, mediante a adocé&o dos principios da inafastabilidade da jurisdicdo (CF/88, art.
59, XXXV), do devido processo legal (CF/88, art. 5°, LIV), da ampla defesa e do
contraditério (CF/88, art. 5° LV), da razoavel duracdo do processo (CF/88, art. 5°,
LXXVIII) e da eficiéncia (CF/88, art. 37, caput).

Contrario sensu, o legislador constituinte ndo adotou a jurisdicdo
condicionada ou instancia administrativa de curso forgcado, com excec¢ao do
artigo 217, 88 1° e 2° da CF/88, que condiciona o acesso ao Poder Judiciario ao
esgotamento das instancias da justica desportiva.

Nesse sentido, convém salientar que, mesmo se considerando outras hipéteses
previstas em leis esparsas de prévio exaurimento administrativo (Habeas Data,
Sumula Vinculante e Ac¢des Previdenciarias), a regra é de que ndo se pode
condicionar o direito de acdo ao esgotamento da via administrativa. O direito ao
acesso a justica deve ser amplamente assegurado pelo Estado.

Como bem observado por Rodrigo Mazzei e Barbara Seccato Ruis Chagas
(2017, p. 68): “uma vez previstas as garantias e os direitos fundamentais no Texto
Constitucional de 1988, faz-se necessario implementar medidas para efetiva-los”. A
busca por solugbes equanimes para o problema de acesso a justica esta intimamente

entrelacada com a efetividade dos direitos fundamentais.



16

E preciso reconhecer que algumas caracteristicas do sistema judiciario regular
gue o tornam apto para a solucado de litigios mais complexos também evidenciam a
sua inadequac&o para causas mais simples. E necessario adaptar o processo ao tipo
de litigio. Ha alguns litigios que serdo mais bem resolvidos por outros mecanismos de
interferéncia apaziguadora. Nessa direcdo, apropriadas as consideracdes de Mauro

113

Cappelletti e Bryant Garth (1988), no sentido de que: “é evidente a necessidade de
preservar os tribunais, mas também o é de criar outros féruns mais acessiveis”.

O direito dos cidaddos a um processo justo, adequado e efetivo requer ndo sé
a modernizacdo do Poder Judiciario, mas a adocao, pelo ordenamento juridico, de
novas técnicas processuais, que devem ser implementadas no ambito de todos os
Poderes do Estado.

N&o obstante o constante aparelhamento e a adoc¢ao de tecnologias pelo Poder
Judiciario!® com o intuito de aprimorar a sua prestacdo de servigos, isso ndo impede
gue ainda enfrente inUmeros desafios, especialmente em razédo da cultura arraigada
de judicializacao dos conflitos.

Como apontado pelo Conselho Nacional de Justica, no Relatério de Consulta
Publica denominado Macrodesafios do Poder Judiciario para 2021-2026', dentre os
grandes temas a serem enfrentados pelo Judiciario se destacam: a) agilidade e
produtividade na prestacdo jurisdicional; b) garantia dos direitos fundamentais; c)
enfrentamento & corrupgdo, a improbidade administrativa e aos ilicitos eleitorais; d)
prevencao de litigios e adocao de solu¢des consensuais para os conflitos.

José Renato Nallini (2017, p. 27-29), sobre a necessidade de se adotarem
formas extrajudiciais de composicao dos litigios, pondera:

[...] a sensacdo que o Brasil fornece ao mundo. Uma populagdo de 202
milhdes de habitantes propicia o espetaculo de mais de 100 milhdes de
processos judiciais, como se toda a nagéo estivesse a demandar. Uma
guarta parte de todo o movimento forense estd na Justica comum de
S&o Paulo. Aqui tramitam mais de 25 milhfes de a¢des, no Tribunal que,
sem querer, é considerado o maior do planeta. S&o mais de 50 mil
servidores, 2.501 magistrados e esse invencivel nimero de demandas.

O Brasil tem outros nimeros que assombram o restante do planeta.
Mais de 700 mil sentenciados, o que lhe da o 3° lugar no ranking da

18 O Supremo Tribunal Federal (STF) em parceria com a Universidade de Brasilia (UnB) desenvolveram
o Projeto Victor, uma inteligéncia artificial voltada para apoiar a atividade de andlise de admissibilidade
recursal. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=471331&ori. Acesso em: 2 maio.
2023.

19 Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2020/02/Relatorio_consulta_publica_macrodesafios 2020 01 15.pdf. p. 7-8. Acesso
em: 30 abr. 2023.


https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=471331&ori
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/02/Relatorio_consulta_publica_macrodesafios_2020_01_15.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/02/Relatorio_consulta_publica_macrodesafios_2020_01_15.pdf
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populacdo carceraria mundial, superado apenas pela China e pela
Russia. Acaba de ultrapassar a india, muito mais populosa do que esta
Republica Federativa. A continuar nessa escala, o esgotamento do
sistema é um passo irreversivel. Pois a resposta tradicional a demanda por
justica € o crescimento vegetativo das estruturas. A indagag&o: - "O que falta
para o Judiciario brasileiro?", a resposta classica sera: - "Faltam or¢camento,
estruturas materiais e pessoais! E urgente criar mais cargos, mais varas, mais
tribunais!". Sera que isso se mostra possivel? Neste momento de PIB
negativo, de recessao econdmica, de estagnacédo, de queda na arrecadacgao
e de contingenciamentos, sera viavel que uma instituicdo continue a crescer
em quantidade? Pense-se que o sistema Justica no Brasil é bastante
sofisticado. Enquanto em Estados-Nacéo que ja nos inspiraram, como Franca
e ltalia, existe uma s6 Magistratura, acolhendo juizes e membros do
Ministério Publico num Unico braco da Justica, aqui o Parquet € uma
instituicdo autbnoma e de crescente prestigio e influéncia. A cada criagéo no
ambito da Magistratura, haverd repercussdo no Ministério Publico. Mas
também na Defensoria Publica, nas Procuradorias, nas Policias, nas
delegacBes extrajudiciais - antigos cartérios - e na Administracdo
Penitenciaria. Tudo isso ndo pode deixar de ser levado em conta por aqueles
gue tém a missdo de sustentar o Estado. Dai a urgéncia de se pensar em
outros caminhos. O processo pode nédo ser a Unica solugao pararesolver
um conflito entre as pessoas. Estas, no inicio da civilizagéo, faziam justica
pelas proprias méos. E a solugdo era temeréria, pois ndo havia necesséria
proporcao entre a ofensa e a reacdo. Dai o progresso da chamada lei de
talido, a trazer a proporcionalidade: olho por olho, dente por dente. Num
estagio qualitativamente superior, encontrou-se 0 processo como a
alternativa mais civilizada de composi¢édo de controvérsias. Entrega-se a um
terceiro oficial e neutro - o Estado-juiz - a incumbéncia de solucionar os
desentendimentos. Este o estagio civilizatério em que a humanidade hoje se
encontra. Mas a exaustdo do modelo é algo que ndo pode ser
desconsiderado. O processo judicial converteu-se na Unica resposta que se
oferece para todo e qualquer embaraco no relacionamento. A procura pelo
Judiciario foi tdo excessiva, que o congestionamento dos tribunais
inviabiliza o cumprimento de um comando fundante incluido na Carta
Cidada pela Emenda Constitucional 45/2004: a duragdo razoavel do
processo. Além disso, a ciéncia processual sofisticou-se e converteu a cena
judiciaria numa verdadeira arena de astlcias. O processo ja foi chamado de
adjetivo a substancia do direito material. A pugna dos processualistas para
conferir autonomia cientifica ao processo foi vitoriosa. As vezes tem-se a
impressdo que, em lugar de instrumento de realizacdo do bem material, o
processo se tornou finalidade em si mesmo. H& uma percentagem
consideravel de acges judiciais que terminam com respostas meramente
processuais. O conflito continua e até mais acirrado, porque se adiciona a
esperanca de quem recorreu a juizo o desalento de ter despendido tempo e
dinheiro, angustia e preocupacé@o durante longo periodo e a resposta foi
guase sempre inexplicavel. Como fazer o interessado entender o que significa
"indeferimento da inicial por inépcia”, ou "caréncia de ac¢éo", "ilegitimidade de
parte", "decadéncia', ‘“prescricdo", "acolhimento de excec¢ao",
"prevalecimento da preliminar" e tantas outras respostas que podem terminar
0 processo, mas nao encerram o conflito. As respostas judiciais séo técnicas,
nem por isso solucionam o problema. Para encerrar uma lide, o brasileiro
pode ser obrigado a percorrer quatro instancias e se valer de dezenas de
oportunidades de reapreciacdo do mesmo tema, ante um quadro recursai
caotico. Por isso cresce a preocupagdo e o interesse por adogdo de
alternativas ao processo convencional. O caos reinante impfe a busca
dessas opgbes e a mencdo mais frequente é a adogdo de métodos
alternativos como a conciliacdo, mediacdo e arbitragem. S&o respostas mais
atraentes para o mercado, pois a longa duracdo do processo, 0 seu custo
global em valores tangiveis e intangiveis e a &alea natural que o sistema
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envolve despertou alguns nichos da sociedade para a busca de meios mais
racionais de se resolver uma questéo concreta.

O abarrotamento do Poder Judiciario s6 tem se tornado mais grave ao longo
dos anos. No relatorio anual confeccionado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ),
denominado Justica em Numeros, de 2022, com base em dados colhidos no ano de
2021, verificou-se que, “durante o ano de 2021, foram julgados 27 milhGes de
processos, com aumento de 2,7 milhdes de casos (11,3%) em relacédo a 2020"%°.

Ainda, de acordo com o Relatorio supracitado,

0 acesso a justica aumentou em 2021, e registrou 2,6 milhdes de casos novos
a mais do que em 2020. Foram 27,7 milhdes processos judiciais ingressados
durante o ano. O niumero de processos baixados também cresceu, em 2,7
milhées (10,4%), e o niumero de casos julgados em 2,7 milhGes (11,3%).
Aindaassim, o estoque processual cresceu em 1,5 milh&o de processos,
finalizando o ano de 2021 com saldo similar ao verificado antes do inicio

da pandemia, em 2019. Sdo ao todo 77,3 milh6es de processos em
tramitacao?L.

No Brasil, o fenbmeno da judicializacdo dos conflitos tem afetado ndo s6 o
Poder Judiciario, mas também os Poderes Executivo e Legislativo.

No ambito do Executivo, pode-se mencionar o0s indmeros impactos da
judicializacéo na gestao publica, destacando-se 0s processos judiciais referentes a
implementacdo das politicas publicas de educacdo (matriculas em creches e
unidades de pré-escola, ampliacdo de vagas na educacdo infantil etc.) e de saude
(fornecimento de medicamentos e outros insumos para a saude, vagas em hospitais
publicos e privados etc.).

No Relatério Judicializacdo e Sociedade — Acdes para acesso a saude publica

de qualidade, do Conselho Nacional de Justica (CNJ)?223, evidencia-se

20 Relatoério do Conselho Nacional de Justiga (CNJ) denominado “Justica em nimeros 2022”. Brasilia:
CNJ. 2022. p.106. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/09/justica-em-
numeros-2022-1.pdf. Acesso em: 19 abr. 2023.

21 |dem, p. 307.

22 Relatoério do Conselho Nacional de Justica (CNJ) denominado “Judicializagéo e saude: agdes para
acesso a saude publica de qualidade”. Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento. Brasilia:
CNJ. 2021. p. 13. Disponivel em: https://lwww.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2021/06/Relatorio_Judicializacao-e-Sociedade.pdf. Acesso em: 25 abr. 2023.

23 Ao discursar no | Congresso do Férum Nacional do Judiciario para a Saide — FONAJUS-CNJ,
realizado em 17 de novembro de 2022, o Secretario de Saude de Sao Paulo, Eduardo Ribeiro afirmou
que: “Esse tema inquieta os gestores de todo o pais. Em S&o Paulo, existem 47 mil processos judiciais
com demandas de saude. Mais de 15 mil entram, anualmente, na Justica, sendo 50% relativos a acesso
a medicamentos, dos quais 90% nao estdo padronizados no SUS. Isso gera um impacto de R$ 1 bilh&o.
Temos o desejo sincero de ampliar acesso com equidade, mas € preciso muita responsabilidade”.
Disponivel em: https://lwww.cnj.jus.br/impactos-da-judicializacao-da-saude-sao-debatidos-no-i-
congresso-do-


https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/09/justica-em-numeros-2022-1.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/09/justica-em-numeros-2022-1.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/06/Relatorio_Judicializacao-e-Sociedade.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/06/Relatorio_Judicializacao-e-Sociedade.pdf
https://www.cnj.jus.br/impactos-da-judicializacao-da-saude-sao-debatidos-no-i-congresso-do-fonajus/#:~:text=Em%20S%C3%A3o%20Paulo%2C%20existem%2047,impacto%20de%20R%24%201%20bilh%C3%A3o
https://www.cnj.jus.br/impactos-da-judicializacao-da-saude-sao-debatidos-no-i-congresso-do-fonajus/#:~:text=Em%20S%C3%A3o%20Paulo%2C%20existem%2047,impacto%20de%20R%24%201%20bilh%C3%A3o
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a preocupagédo que a judicializagdo da saude tem causado nos gestores dos
distintos poderes ndo esta ligada ao fato de um direito legitimo ser
judicializado, mas com o 6nus de tal fenbmeno na propria estrutura judicial e,
além disso, nos custos para a maquina administrativa dos executivos
nacionais e subnacionais.

Os olhos dos administradores e dos coordenadores do poder Judiciario tem
se voltado para a questdo em decorréncia do aumento exponencial de
demandas recebidas por parte do Judiciario e seu alto custo envolvido, ndo
apenas na conducao dos processos judiciais, mas também no cumprimento
de decisbes que, por vezes, ndo estao previstas em orgcamento por parte dos
gestores do Executivo.

Por seu turno, na esfera do Legislativo, pode-se referir ao aumento desmedido
do nimero de processos apreciados pelos Tribunais de Contas da Unido?*2°, dos

Estados?® e dos Municipios.

fonajus/#:~:text=Em%20S%C3%A30%20Paulo%2C%20existem%2047,impacto%20de%20R%24%20
1%20bilh%C3%A30. Acesso em: 20 abr. 2023.

24 De acordo com o Relatério Anual de Atividades TCU-2022: I) Em 2018, foram analisados 2900
processos de cobrangas executivas (CBEX) formalizados, Em 2019, foram analisados 2424 processos
de cobrancas executivas (CBEX) formalizados, Em 2020, foram analisados 3038 processos de
cobrancgas executivas (CBEX) formalizados, Em 2021, foram analisados 3796 processos de cobrangas
executivas (CBEX) formalizados e Em 2022 foram analisados 4140 processos de cobrangas executivas
(CBEX) formalizados (fl. 16); 1) Em 2018, foram proferidos 30.779 acérdaos, Em 2019 foram proferidos
31.033 acérdaos, Em 2020 foram proferidos 32092 acérdaos, Em 2021 foram proferidos 41418
acordaos e Em 2022 foram proferidos 22541 acérddos (A redugcdo no quantitativo de acoérdéos
proferidos no ano é decorrente de novos procedimentos adotados pelo TCU na autuacdo de atos de
pessoal instruidos automaticamente, o que diminuiu significativamente o volume de processos de
pessoal autuados e, consequentemente, o total de acérdéos proferidos no periodo) (fl. 16) e IIl) Houve
um aumento na quantidade de atos de pessoal analisados pelos gabinetes de Ministros. O volume de
atos de pessoal sujeitos a registro que nds recebemos a cada més supera, em muito, a hossa
capacidade de analise. De modo a concentrar os esforcos nos atos com maior materialidade e
probabilidade de ilegalidade, desenvolvemos um processo de sele¢cdo com base em risco, de forma a
encaminhar para analise atos com maior beneficio de controle potencial. O processo de selegéo é
suportado por um modelo de inteligéncia artificial que “aprende”, com base no histérico de aprecia¢des
dos atos de pessoal, como identificar um ato com maior probabilidade de ilegalidade. [...] Em
aproximadamente um ano de operacao, 0 modelo ja encaminhou mais de 13 mil atos para analise dos
auditores. A taxa de ilegalidade dos atos analisados, que, no primeiro trimestre de 2020, era 1,25%,
saltou para mais de 60% em 2022 (1. 87). Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/EF/E7/B5/E8/9A84781046756058F18818A8/00_Relatorio_anual_de
_atividades_TCU%202022.pdf. Acesso em: 20 abr. 2023.

25 Segundo estudo realizado por pesquisadores da FGV Direito Rio: “Existe uma clara tendéncia de
aumento nos processos do TCU nas ultimas duas décadas. Em 1998, o total de processos novos foi
de 7.312; e em 2018, atingiu 36.088. Esse aumento de 394% pode refletir uma realidade prépria do
TCU ou pode acompanhar o aumento nos processos judiciais no Brasil em geral. A titulo de
comparacao, no Supremo Tribunal Federal, o0 aumento no periodo foi de 87%; e no Superior Tribunal
de Justica, de 265%”. (GUERRA, Sérgio; HARTMANN, Ivar Alberto. Tribunal de Contas da Uni&do: uma
andlise quantitativa. A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional, ano 20, n. 80, abr./jun.
2020. p. 159-160). Disponivel em: file:///C:/Users/Macrotech/Downloads/1286-2389-1-PB.pdf. Acesso
em: 20 abr. 2023.

26 A titulo de exemplo, o Tribunal de Contas do Espirito Santo (TCE-ES), na data de 9 de janeiro de
2023, noticiou que: “O TCE-ES apresentou um aumento no niumero de processos julgados durante as
sessdes em 2022. Um levantamento da Secretaria Geral das Sessfes (SGP) revelou que o Tribunal
de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-ES) apresentou, no exercicio de 2022, um aumento de
cerca de 10% no numero de processos julgados durante as sessdes das Camaras e do Plenario, em
comparacdo com o exercicio de 2021”. Disponivel em: https://www.tcees.tc.br/tce-es-apresenta-
aumento-no-numero-de-processos-julgados-em-2022/. Acesso em: 20 abr. 2023.


https://www.cnj.jus.br/impactos-da-judicializacao-da-saude-sao-debatidos-no-i-congresso-do-fonajus/#:~:text=Em%20S%C3%A3o%20Paulo%2C%20existem%2047,impacto%20de%20R%24%201%20bilh%C3%A3o
https://www.cnj.jus.br/impactos-da-judicializacao-da-saude-sao-debatidos-no-i-congresso-do-fonajus/#:~:text=Em%20S%C3%A3o%20Paulo%2C%20existem%2047,impacto%20de%20R%24%201%20bilh%C3%A3o
https://portal.tcu.gov.br/data/files/EF/E7/B5/E8/9A84781046756058F18818A8/00_Relatorio_anual_de_atividades_TCU%202022.pdf
https://portal.tcu.gov.br/data/files/EF/E7/B5/E8/9A84781046756058F18818A8/00_Relatorio_anual_de_atividades_TCU%202022.pdf
file:///C:/Users/Macrotech/Downloads/1286-2389-1-PB.pdf
https://www.tcees.tc.br/tce-es-apresenta-aumento-no-numero-de-processos-julgados-em-2022/
https://www.tcees.tc.br/tce-es-apresenta-aumento-no-numero-de-processos-julgados-em-2022/
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Os mecanismos privados ou informais de solucdo de conflitos se
consubstanciam como alternativa efetiva de pacificacdo social e acesso a justica, na
medida em que objetivam dar uma resposta ao conflito, de forma mais célere e efetiva,
concretizando direitos fundamentais dos cidad&os.

Nessa linha de inteleccdo, deve-se desmistificar alguns dogmas do Direito
Processual, especialmente o de que “a prestacéao jurisdicional € o monopdlio Unica e
exclusivamente do Poder Judiciario” e o de que “0 acesso a Justica somente se
perfectibiliza por meio do Poder Judiciario”.

Observa Fredie Didier Junior (2016, p. 271) que:

a solucéo negocial ndo é apenas um meio eficaz e econdmico de solugdo dos
litigios: trata-se de importante instrumento de desenvolvimento da cidadania,
em que os interessados passam a ser protagonistas da construcdo da
decisdo juridica que regula as suas relacdes. Nesse sentido, o estimulo a
autocomposicdo pode ser entendido como um reforgo da participagéo popular
no exercicio do poder — no caso, o poder de solucao de litigios. Tem, também

por isso, forte carater democrético.

Ao tratar das negociacdes processuais, a maioria da doutrina processual
moderna ensina que a jurisdicdo ndo € mais monopdlio exclusivo do Estado.

Explicando o assunto, Daniel Amorim Assumpc¢ao Neves (2021, p. 63) assevera que

o0 Estado ndo tem, por meio da jurisdicdo, o monopdlio da solugcdo dos
conflitos, sendo admitidas pelo Direito outras maneiras, pelas quais as partes
possam buscar uma solugdo do conflito em estdo envolvidas”, que as
denomina de “equivalentes jurisdicionais” ou “formas alternativas de solucéo

de conflitos?’.

E cedico que existem diversos métodos alternativos de resolucdo de
controvérsias pelo mundo. Os mais conhecidos e utilizados s&o: negociacao,

conciliagcdo, mediacao e arbitragem. Afirma Francisco José Cahali (2022) que

na negociagdo, conciliacdo e a mediagdo, a solucdo da divergéncia é
buscada pelo préoprios envolvidos (diretamente ou acompanhados de
facilitador), de forma consensual, ndo imposta. J& na arbitragem, enquanto
instrumento de heterocomposicdo, aparece a figura de um terceiro, ou
colegiado, com a atribuicdo de decidir o litigio que a ele foi submetido pela
vontade das partes. Caracteriza-se, assim, como um adversarial, no sentido
de que a posicdo de uma das partes se contrapde a outra, outorgando-se
autoridade ao arbitro para solucionar a questéo.

27 Por sua vez, outros doutrinadores as denominam de “substitutos da jurisdigdo” (Theodoro Junior,
2014, p. 56). Podendo ser encontrados na doutrina outros termos como, “ADR (Alternative Dispute
Resolution)” ou “MASCs (Meios alternativos de resolugdo de controvérsias)’ ou “MESCs (Meios
extrajudiciais de resolugéo de controvérsias”.
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Em regra, os meios extrajudiciais de solucdo de conflitos se dividem em
autocompositivos (conciliacdo; mediacéo; desisténcia - renancia a direito; submisséo
- reconhecimento juridico do pedido;, transacao), ou heterocompositivos (jurisdicdo e
arbitragem). Daniel Amorim Assumpcao Neves (2021, p. 63) defende que h& no
ordenamento juridico brasileiro quatro espécies de equivalentes jurisdicionais:

ha quatro espécies reconhecidas de equivalentes jurisdicionais pelo nosso
direito: autotutela, autocomposicdo (tradicionalmente chamada de

conciliagdo), mediagédo e arbitragem, ainda que esta Ultima forma de solugéo
de conflitos seja considerada por muitos uma espécie de jurisdigao privada?.

Estabelecida essa nocao tedrica de que o monopdlio estatal do exercicio da
jurisdicdo, por meio do Poder Judiciario, ndo é a forma de solucdo de conflitos
consagrada no ordenamento juridico brasileiro, resta inconteste que se adotou o
sistema multiportas (multidoor justice) de solucao de conflitos.

A doutrina tem afirmado que o sistema multiportas traz inUmeras vantagens
para os jurisdicionados, na medida em que concretiza o direito ao acesso a justica.
Segundo a concepcao de Hermes Zaneti Junior e Tricia Navarro Xavier Cabral (2017,
p. 5-6):

a Justica Multiportas é a expressao de uma nova arquitetura para a tutela de
direitos. Ao invés de uma s6 porta que permite o acesso de todos e a qualquer
um, sem distingdes subjetivas, objetivas ou teleoldgicas, a Justica passa a
apresentar muitas alternativas de acesso, diversas portas, diversas justi¢as,
para uma so6 finalidade. A incontida litigiosidade que sobrecarrega o Poder
judiciario deu causa no Brasil a diversos estudos e iniciativas em busca de
solugGes que trouxessem novas perspectivas para a prestacao jurisdicional.
Os Pactos Republicanos de Estado por um Sistema de Justica mais Agil e
Efetivo traduziram as inten¢des de todos os poderes da Republica neste
desiderato, consolidaram a politica nacional de estimulo a solucédo

consensual dos conflitos (CPC/2015, art. 3°, §8 2° e 3°; Resolugdo CNMP n°
118/2014; Resolugdo CNJ n° 125/2010).

De maneira geral, a doutrina elenca trés mecanismos de solugdo de conflitos:
autotutela ou autodefesa, autocomposicao e heterocomposicao.

A autotutela remete a tempos mais distantes em que o Estado ndo estava
organizado politicamente, em que vigia a forca e ndo o Direito. Esse método foi
superado quando o Estado assumiu o monopdlio da jurisdicdo, impedindo que as
partes fizessem justica com as proprias maos. Atualmente, € proibida, sendo, até

mesmo, capitulada como crime (artigo 345 do Cdédigo Penal - uso arbitrario das

28 A despeito dos juristas que nao consideram a arbitragem como equivalente jurisdicional, o presente
trabalho segue a corrente doutrinaria que a enquadra entre 0s meios alternativos de resolucéo de
conflitos.
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préprias razdes), e aceita apenas de maneira restrita no nosso ordenamento, em
casos pontuais, como : legitima defesa (artigo 188, inciso I, do Caodigo Civil);
apreensdo de bem com penhor legal (artigo 1.467, inciso |, do Cadigo Civil); desforco
imediato no esbulho (artigo 1.210, § 1°, do Cadigo Civil).

Na autocomposicdo, as partes envolvidas no conflito celebram acordos,
mediante vontade unilateral ou bilateral, sem a interferéncia estatal. Pode se
aperfeicoar pela transacdo, rendncia, submissdo, desisténcia ou resolucao
colaborativa. Ja na heterocomposicao, a resolucao do conflito é realizada por um
terceiro imparcial, podendo assumir a forma de jurisdicéo ou arbitragem.

Interessante € a leitura de Fredie Didier Junior (2020, p. 273) acerca do instituto
juridico da autocomposicdo. Segundo o autor:

o sistema do direito processual civil brasileiro é estruturado no sentido de
estimular a autocomposicao. Nao por acaso, no rol das normas fundamentais
do processo civil, estdo os 88§ 2° e 3° do artigo 3° do CPC: “§ 2° O Estado
promovera, sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos. § 3° A
conciliagcdo, a mediagéo e outros métodos de solucéo consensual de conflitos

deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores pulblicos e
membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial’.

A heterocomposicédo também é incentivada pelo artigo 3°, § 1°%°, artigo 42%° e
artigo 337, § 6°3, do Cdédigo de Processo Civil, e pela Lei n® 9.307, de 23 de setembro
de 1996, alterada pela Lei n°® 13.129, de 26 de maio de 2015, inteiramente compativeis
com o novo CPC, que dispdem sobre o instituto da arbitragem.

Assim, tanto o Novo Codigo de Processo Civil como leis esparsas adotaram o
sistema de resolucdo consensual de conflitos, por meio dos métodos de
autocomposicdo (mediacdo, conciliacdo e de outros métodos) ou heterocomposicao
(arbitragem), objetivando dar maior efetividade aos principios da razoavel duracao do
processo e do amplo acesso a justica.

Nesse sentido, lecionam Hermes Zaneti Junior e Tricia Navarro Xavier Cabral
(2017, p. 6):

assim, todo o ordenamento juridico nacional esta sendo direcionado para as

solucdes extrajudiciais, sejam elas autocompositivas (mediac&o, conciliacéo,
negociagdo direta ou outros meios de solugdo consensual dos litigios) ou

29 “Art. 3°[...], 8 3° A conciliagdo, a mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos
deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico,
inclusive no curso do processo judicial”.

30 “Art. 42. As causas civeis serdo processadas e decididas pelo juiz nos limites de sua competéncia,
ressalvado as partes o direito de instituir juizo arbitral, na forma da lei”.

81 “Art. 337 [...], 8 6° A auséncia de alegacdo da existéncia de convencdo de arbitragem, na forma
prevista neste Capitulo, implica aceitagdo da jurisdi¢cdo estatal e rendncia ao juizo arbitral”.
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heterocompositivas (a exemplo da arbitragem, reconhecida pelo CPC/2015
como jurisdicdo extraestatal).

Ressalta-se que essa nova sistemética de resolucdo de conflitos deve ser
incentivada ndo sé no ambito do Poder Judiciario. Explanando sobre o assunto, Fredie
Didier Junior (2016, p. p. 273) assinala:

até mesmo no ambito do Poder Executivo, a solugcao negocial é estimulada.
A criacdo de regras que permitem a autocomposicdo administrativa (por
exemplo a possibilidade de acordos de parcelamento envolvendo dividas
fiscais) e a instalacao de cAmaras administrativas de conciliacao revelam bem
esta tendéncia (grifo nosso).

Os principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico —
considerados principios basilares do Direito Administrativo — vém sofrendo releitura
pela doutrina administrativista ao longo dos ultimos anos, ndo podendo ser utilizados
como justificativa para o fato de a Administragdo Publica ndo adotar os métodos
alternativos de resolucédo de conflitos.

Segundo Maria Silvia Zanella Di Pietro (2020, p. 1915):

a multiplicagcdo de demandas levadas ao Poder Judiciario, envolvendo a
Administrac@o Publica, fortaleceu a tendéncia de se adotar, em se seu
ambito, meios alternativos de solucéo de conflitos: a arbitragem, a mediagéo
e a autocomposicédo de conflitos.

Também estudando sobre o tema, observa Gustavo Justino de Oliveira (2022,
p. 2):

€ notavel a evolugdo e a expansao dos métodos de solucédo de conflitos na
administragdo publica brasileira nos ultimos dez anos, gerando experiéncias
apoiadas em uma base normativa inovadora do tratamento dos conflitos e
litigios administrativos que abrange leis, decretos e regulamentos internos de
orgéos e entidades publicas, com destaque para o Novo Cédigo de Processo
Civil (Lei n. 13.105 de 16 de marco de 2015), Mediacdo e Autocomposi¢ao
Administrativa (Lei n. 13.140 de 26 de junho de 2015, Reforma da Lei de
Arbitragem de 2015, Lei n. 13.655 de 25 de abril de 2018 (LINDB) e seu
Decreto n. 9.830 de 10 de junho de 2019), artigos 151 a 154 da Nova Lei de
LicitacBes e Contratos Administrativos (Lei n. 14.133 de 1° de abril de 2021),
entre varios outros diplomas normativos32.

Nesse sentido, o Enunciado 226 da Il Jornada Prevencdo e Solucao

Extrajudicial de Litigios dispde que “deve ser incentivado nos 6rgaos do Poder

82 Cite-se, como exemplo, a Lei n® 14.112 de 24 de dezembro de 2020 que promoveu inUmeras
alteracdes na Lei n°® 11.101 de 9 de fevereiro de 2005 (Lei de Faléncia e Recuperacdo Judicial e
Extrajudicial), prevendo o uso de métodos alternativos na solu¢éo de conflitos na recuperacao judicial
e na faléncia.
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Executivo, em suas diferentes esferas (federal, estadual e municipal), o apoio a
implantacdo da mediacao, conciliacdo e negociacao”.

O Poder Legislativo também tem procurado adotar métodos alternativos de
solucdo de controvérsias. Dentro desse contexto, destaca-se, por oportuna, a
Instrucdo Normativa do TCU n° 91, de 22 de dezembro 2022, que “instituiu, no
ambito do Tribunal de Contas da Unido, procedimentos de solu¢do consensual de
controvérsias relevantes e prevencdo de conflitos afetos a érgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal”.

Além disso, convém trazer a lume o Enunciado 224 da Il Jornada Prevencao
e Solucéo Extrajudicial de Litigios:

224 - Os métodos consensuais de composicdo de conflitos podem ser
utilizados na busca por implementacdo de politicas publicas e para
evitar ou fazer cessar violagbes de direitos transindividuais, com
destaque para a possibilidade de didlogos interinstitucionais, inclusive

com os Poderes Executivo e Legislativo, bem como com todas as pessoas
potencialmente interessadas (grifo N0sso).

Como se pode notar, o Enunciado transcrito incentiva a ado¢édo de solucdes
dialégicas, para concretizar politicas publicas e proteger direitos fundamentais.

Diante da importancia da adocédo e utilizacdo de formas consensuais para a
resolucao de controvérsias na esfera dos Poderes Judiciario, Executivo e Legislativo,
passa-se a especificar, de maneira sucinta, sobre cada um dos meios alternativos de

solucao de conflitos previstos no nosso ordenamento juridico.

3.1 EQUIVALENTES JURISDICIONAIS

3.1.1 AUTOTUTELA

Ao abordar a autotutela, a maioria da doutrina faz um apanhado histérico
apontando que o instituto tem origem no tempo em que a justica era realizada
exclusivamente pelos individuos, por meio de sua propria for¢a, desvinculada de
qualquer ato estatal e que tal procedimento ndo se mostrava habil a promover a
pacificacdo social e, enfim, que somente com o fortalecimento do Estado € que a
justica privada foi substituida pela justica publica.

Nesse sentido, Humberto Theodor JUnior33:

33 JUNIOR, Humberto Theodoro. Curso de Direito Processual Civil. Volumel. p.48.
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primitivamente, o Estado era fraco e limitava-se a definir direitos. Competia
aos proprios titulares dos direitos reconhecidos pelos 6érgdos estatais,
defendé-los e realiza-los com os meios de que dispunham. Eram os tempos
da justica privada ou justica pelas préprias maos, que, naturalmente, era
imperfeita e incapaz de gerar a paz social desejada por todos. Com o
fortalecimento do Estado e com o aperfeicoamento do verdadeiro Estado de
Direito, a justica privada, ja desacreditada por sua impoténcia, foi substituida
pela Justica Publica ou Justica Oficial.

Por sua vez, partindo de uma interpretacdo das normas constitucionais e do
Cédigo de Processo Civil, Marinoni, Arenhart e Mitidiero (2017, p. 156) faz

interessante leitura do instituto da autotutela:

ao proibir a justica de méo propria e afirmar que a “lei ndo excluird da
apreciacdo do Poder Judiciario lesédo ou ameaca a direito” (artigo 5°, inciso
XXXV, da Constituic&o Federal), nossa Lei Maior afirma a existéncia de direito
a tutela jurisdicional adequada e efetiva. Ao reproduzir semelhante dispositivo
o0 artigo 3°, caput, funciona como clausula de destaque desse compromisso
do Novo CPC. Obviamente, a proibicdo da autotutela s6 pode acarretar o
dever de o Estado Constitucional prestar tutela jurisdicional idénea aos
direitos. Pensar de forma diversa significa esvaziar ndo s6 o direito a tutela
jurisdicional (plano do direito processual), mas também o proéprio direito
material, isto &, o direito a tutela s6 pode ser concebido como direito a tutela
jurisdicional adequada, efetiva e tempestiva (artigos 5°, inciso XXXV e
LXXVIII, da Constituicdo Federal e artigos 3 e 4° do Cédigo de Processo Civil,
grifo nosso).

No mesmo diapasao, afirma Alexandre Freitas Camara (2019, p. 76):

a jurisdicdo é uma funcdo estatal exercida em razdo da vedacdo da
autotutela. Ndo sendo autorizado que cada pessoa pratique, de mao propria,
0s atos necessarios a satisfacdo de seus interesses (com a ressalva dos
casos em que isso € expressamente autorizado).

Assim, com o surgimento do Estado de Direito (organizado politicamente) e,
por consequéncia, com a adocao da triparticAo de poderes, atribuiu-se ao Poder
Judiciario a funcéo tipica de julgar (funcdo jurisdicional), permitindo-se o uso da
autotutela ou autodefesa pelos individuos apenas de maneira excepcional.

Diante do exposto se poderia, ainda, questionar que, sendo a autotutela
instrumento rudimentar de solugéo de conflitos, fruto do uso da forca, como poderia
ainda ser prevista no ordenamento juridico e, por conseguinte, ser considerada um
equivalente jurisdicional?

Com maestria, em aprofundamento sobre esse assunto, Daniel Amorim
Assumpcéao Neves (2021, p. 63) faz as seguintes consideracoes:

a autotutela é a forma mais antiga de solugédo dos conflitos, constituindo-se
fundamentalmente pelo sacrificio integral do interesse de uma das partes

envolvida no conflito em razdo do exercicio da forca pela parte vencedora.
Por “for¢ca” deve-se entender qualquer poder que a parte vencedora tenha
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condicdes de exercer sobre a parte derrotada, resultando na imposicao de
sua vontade. O fundamento dessa forca nédo se limita ao aspecto fisico,
podendo-se verificar também nos aspectos afetivo, econdmico, religioso etc.
E evidente que uma solugéo de conflitos resultante do exercicio da forga néo
€ a forma de solucéo de conflitos que se procura prestigiar em um Estado
Democratico de Direito®*. Alias, pelo contrario, a autotutela lembra as
sociedades mais rudimentares, nas quais a forga era sempre determinante
para a solucao dos conflitos, pouco importando de quem era o direito objetivo
no caso concreto. Como, entdo, a autotutela continua a desempenhar papel
de equivalente jurisdicional ainda nos tempos atuais?

Primeiro, é preciso observar que a autotutela é consideravelmente
excepcional, sendo raras as previsdes legais que a admitem. Como
exemplos, é possivel lembrar a legitima defesa (art. 188, I, do CC); apreenséo
de bem com penhor legal (art. 1.467, |, do CC); desfor¢o imediato no esbulho
(art. 1210, § 1° do CC). A justificativa é de que o Estado néo é
onipresente, sendo impossivel estar em todo lugar e a todo momento
para solucionar violagdes ou ameagas ao direito objetivo, de forma que
em algumas situagdes excepcionais € mais interessante ao sistema juridico,
diante da auséncia do Estado naguele momento, a solugéo pelo exercicio da
forca de um dos envolvidos no conflito.

Segundo, e mais importante, a autotutela é a Unica forma de solucéo
alternativa de conflitos que pode ser amplamente revista pelo Poder
Judiciario, de modo que o derrotado sempre podera judicialmente reverter
eventuais prejuizos advindos da solugéo do conflito pelo exercicio da forga
de seu adversario. Trata-se de hiptese sem atributo da definitividade, uma
vez que pode ser revista jurisdicionalmente (grifo nosso).

Assim, em regra, é vedada a utilizagdo da autotutela ou autodefesa no nosso

ordenamento juridico, sendo admitida apenas em casos excepcionais.

3.1.2 AUTOCOMPOSICAO

De maneira simples, pode-se afirmar que a autocomposicdo € forma de
resolucao de conflito baseada na autonomia da vontade das partes, sem que haja
intervencgédo do Judiciario.

Realizando estudo mais detido, Luiz Rodrigues Wambier e Eduardo Talamini
(2016, p. 54) entendem que o instituto da autocomposicao evoluiu no decorrer do
tempo:

num primeiro sentido, mais privatista e tradicional, a autocomposicéo consiste
na resolucdo da controvérsia pelo sacrificio voluntario, por um dos litigantes,
no todo ou em parte, do seu interesse proprio em favor do interesse do outro.
Nesse sentido, a autocomposigéo implica a pratica, pela parte, de um ato de
disposicédo total ou parcial do bem juridico objeto do litigio. A parte abre méo

de uma parcela daquilo a que (ela achava) tinha direito. Enfim, tem-se um
"ato de vontade". Em tal acepcao (adotada, p. ex., pelo Cédigo Civil, art. 841),

34 A conduta de se fazer justica pelas proprias maos, é inclusive penalizada pelo Cédigo Penal, se
configura no crime do “exercicio arbitrario das préprias razdes”, previsto no artigo 345, que assim
dispde: “Fazer justica pelas préprias maos, para satisfazer pretensao, embora legitima, salvo quando
a lei o permite: Pena - detencéo, de quinze dias a um més, ou multa, além da pena correspondente a
violéncia. Paragrafo Unico - Se nao ha emprego de violéncia, somente se procede mediante queixa”.



Por seu turno,

27

a autocomposicao so se pode realizar se o direito material for disponivel (isso
€, negociavel, renunciavel...).

Mas esse primeiro sentido esta em larga medida superado, ou melhor, ja ndo
€ 0 Unico nem o mais relevante. Isso se deve a pelo menos trés fatores: (12)
as transformag@es sofridas pelo direito material, que em muitos casos ja ndo
comporta uma divisédo estanque e absoluta entre o que é privado e disponivel
€ 0 que é publico e indisponivel; (2%) a crescente valorizagdo dos meios ndo
judiciais de solucao dos litigios, que pde énfase na possibilidade e mesmo
necessidade de cada sujeito (atue ele na esfera publica ou privada), quando
constatar que ndo tem razao em um litigio, desde logo procurar modos de
resolvé-lo independentemente de intervencéo judiciaria; e, sobretudo, (3%) a
afrmacdo da legalidade, razoabilidade e moralidade (boa-fé) como
parametros fundamentais de atuagdo dos entes publicos (e de seus entes
descentralizados ou delegatérios) - o que imp&e que, toda vez que um desses
sujeitos verifique a improcedéncia de sua posicdo em um conflito real ou
potencial, desde logo adote todas as medidas para resolvé-lo.

Assim, pde-se uma segunda acepcdo de autocomposi¢do. Nao se trata da
renlincia a um direito material que se reputa possuir. Mas sim a constatacéo,
pelo préprio litigante, de que ndo tem razdo, no todo ou em parte, com
consequente adocdo de providéncias, em consenso com 0O outro polo
litigante, destinadas a, desde logo, por fim ao litigio. Nessa hipétese, néo se
tem “ato de vontade”, mas “ato de verdade”.

Daniel Amorim Assumpcao Neves (2021, p. 65) menciona que:

a autocomposi¢cdo é uma interessante e cada vez mais popular forma de
solucgédo dos conflitos sem a interferéncia da jurisdi¢éo, estando fundada no
sacrificio integral ou parcial do interesse das partes envolvidas no conflito,
mediante a vontade unilateral ou bilateral de tais sujeitos.

Destarte, o conflito de interesses é solucionado pela negocia¢éo direta entre as

partes litigantes. Segundo a doutrina “a autocomposicdo € género que tem como

espécies a transacdo, a renlincia e a submisséo” %,

Em termos simples, pode-se afirmar que, na transagcdo, as partes fazem

concessoes reciprocas, visando prevenir ou resolver um conflito. Alias, nessa senda,

dispde o artigo 840 do Codigo Civil: “é licito aos interessados prevenirem ou

terminarem o litigio mediante concessdes mutuas”.

A transacéo € incentivada no ambito da Administracédo Publica para solucao de

conflitos tributarios.

Nessa senda, prescreve o Enunciado n° 53 da | Jornada

Prevencéo e Solucdo Extrajudicial de Litigios:

53 Estimula-se a transagédo como alternativa valida do ponto de vista juridico
para tornar efetiva a justica tributaria, no &mbito administrativo e judicial,
aprimorando a sisteméatica de prevencéo e solugcdo consensual dos conflitos
tributarios entre Administragcdo Publica e administrados, ampliando, assim, a
recuperacao de receitas com maior brevidade e eficiéncia.

35 |dem, p.65.



28

De outro lado, segundo doutrina abalizada3®®, na renlncia e na submissédo o
exercicio da vontade é unilateral, podendo até mesmo ser consideradas solucbes
altruistas do conflito, levando em conta que a solucéo decorre de ato da parte que
abre méo do exercicio de um direito que teoricamente seria legitimo. Na rendncia, o
titular do pretenso direito dele abdica, fazendo-o desaparecer juntamente com o
conflito gerado pela sua ofensa, enquanto na submissdo o sujeito se submete a

pretensdo contraria, ainda que fosse legitima a sua resisténcia.

3.1.3 MEDIACAO

A mediacdo € uma forma de solucéo de conflitos na qual uma terceira pessoa,
neutra e imparcial, facilita o didlogo entre as partes, para que elas construam, com
autonomia e solidariedade, a melhor solucdo para o conflito®’. Trata-se, portanto, de
uma forma alternativa de solucdo de conflitos fundada na autonomia da vontade das
partes, contudo, nesta modalidade de equivalente jurisdicional, ha intervencdo de um
terceiro, que nao interfere, mas induz as partes a chegarem em um consenso, a fim
de solucionar o conflito.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2020 p. 1915):

na mediacdo, as partes socorrem-se da ajuda de terceiro em que confiam
para chegarem a acordo que ponha fim ao litigio. O mediador ndo decide,
mas apenas auxilia as partes em conflito na busca pelo consenso.

No mesmo sentido, Luiz Guilherme Marinoni, Arenhart e Mitidiero (2017, p. 303-
304):

a mediacé@o consiste na inclusdo de um terceiro imparcial para auxiliar na
negociacdo das partes. Sua finalidade é colaborar para que elas cheguem,
por sua proépria iniciativa, a um acordo. O mediador ndo deve, em regra,
sugerir solugbes para o problema das partes, mas auxilia-las a encontrar,
sozinhas, tais solucdes. Para tanto, deve ajudar a restabelecer o didlogo entre
os envolvidos, para que eles encontrem os pontos de divergéncia e consigam
resolver a controvérsia.

36 |bidem, p. 65.

87 A definicdo foi extraida do site do Conselho Nacional de Justica (CNJ). Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-
mediacao/#:~:text=A%20Media%C3%A7%C3%A30%20%C3%A9%20uma%20forma,em%20conflitos
%20multidimensionais%200u%20complexos.


https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-mediacao/#:~:text=A%20Media%C3%A7%C3%A3o%20%C3%A9%20uma%20forma,em%20conflitos%20multidimensionais%20ou%20complexos
https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-mediacao/#:~:text=A%20Media%C3%A7%C3%A3o%20%C3%A9%20uma%20forma,em%20conflitos%20multidimensionais%20ou%20complexos
https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-mediacao/#:~:text=A%20Media%C3%A7%C3%A3o%20%C3%A9%20uma%20forma,em%20conflitos%20multidimensionais%20ou%20complexos
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De outro lado, a conciliagdo é um método utilizado em conflitos mais simples,
ou restritos, no qual o terceiro facilitador pode adotar uma posi¢cao mais ativa, porém
neutra com relagédo ao conflito e imparcial®.

Sob essa perspectiva, leciona Francisco José Cahali (2022):

realizando a comparacédo entre media¢éo e conciliacéo, verifica-se que o foco
na mediacdo € o conflito, e ndo a solugdo. Na conciliagdo, percebe-se o
contrario: o foco é a solugdo, e ndo o conflito. Pretende-se na mediacdo o
restabelecimento de uma convivéncia com equilibrio de posicoes,

independentemente de se chegar a uma composicdo, embora seja
naturalmente desejada.

Seguindo a mesma linha argumentativa, afirmam Nelson Nery Junior e Rosa
Maria Andrade Nery (2018, p. 517):
a mediacdo se presta mais a prevencdo da conflituosidade latente, que se
torna recorrente por causa de vinculos entre as partes (como em casos de
familia e vizinhanga). A conciliagdo visa a superag&o pontual do conflito

estabelecido por vinculo especifico, como em rela¢gBes obrigacionais. A
finalidade de um e outro instituto é levar as partes a transagéo.

A mediacéo e a conciliacdo tém sido utilizadas no ambito do Poder Judiciario
como forma de prevenir e/ou impedir o0 processo e de resolver conflitos.

De maneira inovadora, o novo Cédigo de Processo Civil disciplinou a respeito
dos institutos da mediacdo e da conciliagdo nos artigos 165 a 174, prevendo a
possibilidade de autocomposicédo de conflitos ndo s6 no ambito do Poder Judiciario,
mas também no ambito da Administracdo Publica.

A possibilidade de autocomposi¢cao de conflitos no ambito na Administracao
Publica é disciplinada pelo artigo 174 do Cédigo de Processo Civil e pelo artigo 32,
incisos | a lll, da Lei n°® 13.140, de 26 de junho de 2015, que prescrevem:

Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo
camaras de mediacao e conciliagdo, com atribuicdes relacionadas a solugéo
consensual de conflitos no &mbito administrativo, tais como:

| - dirimir conflitos envolvendo 6rgédos e entidades da administragdo publica;
Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucéo de conflitos, por meio
de conciliagdo, no ambito da administracao publica;

lll - promover, quando couber, a celebracdo de termo de ajustamento de
conduta.

Art. 32. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao criar
camaras de prevencao e resolucdo administrativa de conflitos, no &mbito dos

38 A definicdo foi extraida do site do Conselho Nacional de Justica (CNJ). Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-
mediacao/#:~:text=A%20Media%C3%A7%C3%A30%20%C3%A9%20uma%20forma,em%20conflitos
%20multidimensionais%200u%20complexos. Acesso em: 06 dez. 2023.


https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-mediacao/#:~:text=A%20Media%C3%A7%C3%A3o%20%C3%A9%20uma%20forma,em%20conflitos%20multidimensionais%20ou%20complexos
https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-mediacao/#:~:text=A%20Media%C3%A7%C3%A3o%20%C3%A9%20uma%20forma,em%20conflitos%20multidimensionais%20ou%20complexos
https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-mediacao/#:~:text=A%20Media%C3%A7%C3%A3o%20%C3%A9%20uma%20forma,em%20conflitos%20multidimensionais%20ou%20complexos
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respectivos 6rgdos da Advocacia Publica, onde houver, com competéncia
para:

| - dirimir conflitos entre érgéos e entidades da administragao publica;

Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolug&o de conflitos, por meio
de composigédo, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de
direito publico;

lll - promover, quando couber, a celebracdo de termo de ajustamento de
conduta.

No tocante a mediacdo na Administracao Publica, dispdem os Enunciados 40

e 60 da | Jornada Prevencéo e Solucdo Extrajudicial de Litigios:

40 Nas mediacbes de conflitos coletivos envolvendo politicas publicas,
judicializados ou ndo, devera ser permitida a participacdo de todos os
potencialmente interessados, dentre eles: (i) entes publicos (Poder Executivo
ou Legislativo) com competéncias relativas a matéria envolvida no conflito;
(i) entes privados e grupos sociais diretamente afetados; (iii) Ministério
Publico; (iv) Defensoria Publica, quando houver interesse de vulneraveis; e
(v) entidades do terceiro setor representativas que atuem na matéria afeta ao
conflito.

60 As vias adequadas de solucdo de conflitos previstas em lei, como a
conciliacdo, a arbitragem e a mediacéo, sdo plenamente aplicaveis a
Administracdo Publica e n&o se incompatibilizam com a
indisponibilidade do interesse publico, diante do Novo Cddigo de
Processo Civil e das autorizacBes legislativas pertinentes aos entes
publicos.

Desta forma, ndo restam duvidas quanto a possibilidade da utilizacdo da

mediacdo no ambito do Poder Publico.

3.1.4 ARBITRAGEM

Last but not least (por ultimo, mas ndo menos importante), a arbitragem pode
ser definida, pela doutrina (Scavone, 2018, p. 19), como “o0 meio privado, jurisdicional
e alternativo de solucao de conflitos decorrentes de direitos patrimoniais e disponiveis
por sentenca arbitral”’, definida como titulo executivo judicial e prolatada pelo arbitro,
juiz de fato e de direito, normalmente especialista na matéria controvertida.

Assim, resumidamente, a arbitragem constitui meio privado de solucao de
conflitos decorrentes de direitos patrimoniais disponiveis, que traz inUmeras
vantagens. Nesse sentido, pontua Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2001, p. 223-
224).

a realizacdo da justica pela via consensual da arbitragem, traz inimeros
beneficios, porquanto: (1) possibilita a intervengdo de especialistas na
matéria em litigio; (2) desafoga o Judiciario resguardando-o para atura nos
litigios que s&o préprios; (3) tende ao ideal da pronta justica ao caso; e (4)

promove uma justica coexistencial, pois leva a obtencéo de um consenso,
antes do que uma condenacéo.
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O caput do artigo 1° da Lei n°® 9.307, de 23 de setembro de 1996 (Dispde sobre
a arbitragem), estabelece que “as pessoas capazes de contratar poderédo valer-se da
arbitragem para dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis”.

Sao dois, portanto, os requisitos para a utilizagdo da arbitragem: “a) que as
pessoas possuam capacidade para contratar; e b) que os litigios se refiram a direitos
patrimoniais disponiveis”. Bem por isso, prescreve o artigo 852 do Cdédigo Civil que “é
vedado compromisso para solucdo de questdes de estado, de direito pessoal de
familia e de outras que ndo tenham carater estritamente patrimonial’.

No que diz respeito a utilizacdo da arbitragem na Administracéo Publica, muito
se discutiu sobre a sua possibilidade ou ndo, o que restou superado com a edi¢cao do
Novo Cadigo de Processo Civil e com a reforma promovida pela Lei n°® 13.129, de 26
de maio de 2015, que alterou substancialmente a Lei de Arbitragem (Lei n°® 9.307, de
23 de setembro de 1996).

ApoOs a edicdo da Lei de Arbitragem havia inimeras legislacdes esparsas que
previam o uso da arbitragem pela Administracéo Publica, com destaque para: a) artigo
23-A da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; b) artigo 11, inciso lll, da Lei n°
11.079, de 30 de dezembro de 2004 (Lei sobre Parcerias Publico-Privadas); c) artigo
44-A da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011 (Lei do RDC).

Mesmo ante os diplomas supracitados, o debate a respeito da utilizacdo da
arbitragem pela Administracdo mantinha-se intensificado na doutrina (2022) e na
jurisprudéncia®®. Diante disso, poderia se pensar que ndo seria permitida a
Administracdo Publica a utilizagcdo da arbitragem, em virtude do principio da
indisponibilidade do interesse publico.

Entretanto, o Poder Publico ndo estava e ndo esta impedido de se valer dos
meios consensuais de solucdo de controvérsias, na hip6tese, da arbitragem,

considerando que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Sentencga Estrangeira em

39 Em virtude da existéncia de lacuna na Lei de Arbitragem (Lei n°® 9.307 de 23 de setembro de 1996)
quanto a possibilidade de a Administracdo Publica se utilizar da arbitragem, os tribunais passaram a
apreciar a questao, se posicionando no sentido da “possibilidade da arbitragem no direito publico”.
Nesse sentido, se infere do item 13 da Jurisprudéncia em Teses do Superior Tribunal de Justica —
Edicao n° 122: da Arbitragem. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/jt/doc.jsp?tipo=JT&livre=arbitragem&b=TEMA&p=true&thesaurus=JURIDI
CO&I=20&i=1&operador=E&ordenacao=MAT,@NUM. Acesso em: 28 abr. 202.


https://scon.stj.jus.br/SCON/jt/doc.jsp?tipo=JT&livre=arbitragem&b=TEMA&p=true&thesaurus=JURIDICO&l=20&i=1&operador=E&ordenacao=MAT,@NUM
https://scon.stj.jus.br/SCON/jt/doc.jsp?tipo=JT&livre=arbitragem&b=TEMA&p=true&thesaurus=JURIDICO&l=20&i=1&operador=E&ordenacao=MAT,@NUM

32

Agravo Regimental n® 5206/EP (Espanha)+*, reconheceu a constitucionalidade da Lei
da Arbitragem (Lei n® 9.307 de 23 de setembro de 1996).

A propoésito, nesse sentido séo as licdes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2020,
p. 1915):

muita controvérsia se travou a respeito da constitucionalidade da arbitragem
diante do artigo 5°, incisos XXXV, XXXVII e LV, da Constituicdo Federal. O
primeiro garante o direito de acesso a justica, ao proibir que a lei exclua da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameagca a direito. O segundo veda
juizo ou tribunal de excecao. E o terceiro assegura aos litigantes e aos
acusados em geral, nos processos administrativos e judiciais, o contraditorio
e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes; desse inciso
decorreria o direito a dupla instancia de julgamento. No entanto, o Supremo
Tribunal Federal decidiu pela constitucionalidade da lei da arbitragem tendo
em vista que o recurso a arbitragem s6 é possivel quando as partes sao
capazes e quando o litigio envolva interesses disponiveis.

Por sua vez, com a edi¢éo da Lei n°® 13.129, de 26 de maio de 2015, a Lei de
Arbitragem (Lei n° 9.307, de 23 de setembro de 1996) foi alterada para estabelecer,
de forma expressa, que a Administracdo Publica pode se utilizar da arbitragem para
dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis, desde que respeitado o
principio da publicidade.

Assim disp6em o artigo 1°, 88 1° e 2°, e o artigo 2°, § 3°, da Lei n® 9.307, de 23

de setembro de 1996, in verbis:

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

§ 1° A administracdo publica direta e indireta podera utilizar-se da
arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais
disponiveis.

8§ 2° A autoridade ou 0 6rgdo competente daadministracéo publicadireta
para a celebracdo de convencdo de arbitragem é a mesma para a
realizagdo de acordos ou transacgdes.

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

§ 1° Poderao as partes escolher, liviemente, as regras de direito que seréo
aplicadas na arbitragem, desde que n&o haja violacdo aos bons costumes e
a ordem publica.

§ 2° Poderdo, também, as partes convencionar que a arbitragem se realize
com base nos principios gerais de direito, nos usos e costumes e nas regras
internacionais de comércio.

§ 3° A arbitragem que envolva a administragdo publica sera sempre de
direito e respeitara o principio da publicidade.

Nesse contexto, a titulo de reforco, cumpre destacar o disposto no Enunciado

2 da | Jornada Prevencdo e Solugdo Extrajudicial de Litigios, que assim

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sentenca Estrangeira em Agravo Regimental n® 5206/EP
(Espanha). Tribunal Pleno. Relator: Ministro Sepulveda Pertence. j. 12 dez. 2001. Diario da Justica.
Brasilia. 30 abr. 2004.
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determina: “ainda que ndo haja clausula compromissoria, a Administracdo Publica
podera celebrar compromisso arbitral”.

Embora n&o restem duvidas acerca da possibilidade de utilizagdo da arbitragem
pela Administracéo Publica, o ponto que ainda suscita controvérsia reside no fato de
se definir a expresséao direitos patrimoniais disponiveis, que se trata de um conceito
juridico indeterminado.

Segundo Maria Sylvia Zanella de Pietro (2020, p. 1921-1922), muitos critérios

tém sido apontados pela doutrina e jurisprudéncia e podem ser assim resumidos:

a) € possivel usar a arbitragem quando se trata de ato de gestédo (em que
a Administracédo Puablica atua sem o seu poder de império, ou seja, como se
fosse uma particula na gestdo de seus negécios); nessa situacédo ela se
iguala ao particular, ao contrario do que ocorre quando se trata de ato de
império;

b) o principio da indisponibilidade do interesse publico ndo se confunde
com a ideia de direitos patrimoniais indisponiveis; o interesse publico é
sempre indisponivel; os direitos patrimoniais podem ser disponiveis ou
indisponiveis;

C) € possivel a arbitragem em relagdo aos servicos comerciais e
industriais do Estado, ou seja, quando se trata de atividade econémica em
sentido estrito, tal como entendeu 0 STJ no REsp 606.345/RS e 612.439/RS,
em que foi Relator o Ministro Jodo Otéavio de Noronha;

d) € possivel a arbitragem nos atos negociais, em que a Administracdo
Publica se iguala ao particular, porque age sem prerrogativas publicas;

e) € possivel nos contratos de direito privado firmados pela Administracao
Publica;

f) é possivel nas empresas estatais que exercem atividade econémica,
com fundamento no artigo 173, § 1°, inciso Il, da Constituicdo Federal, ja que
esse dispositivo prevé a sujeicdo dessas empresas ao mesmo regime juridico
das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis,
comerciais, trabalhista e tributarias.

Tal assunto recebeu atencdo no Enunciado 13 da | Jornada Prevencao e
Solucédo Extrajudicial de Litigios, que estabelece:

13 Podem ser objeto de arbitragem relacionada & Administracdo Publica,

dentre outros, litigios relativos: | — ao inadimplemento de obriga¢cGes

contratuais por qualquer das partes; Il - & recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, clausulas financeiras e econdmicas.

Também o Enunciado 107 da Il Jornada Prevencéao e Solucéo Extrajudicial

de Litigios preceitua:
107 - A definigdo de direito patrimonial disponivel, consoante o art. 1°, §
1°,da Lei n. 9.307/1996, para fins de submissdo de questdes que envolvam

a Administragdo Publica ao procedimento arbitral, deve observar o critério
de negociabilidade da matéria objeto de discusséo.

Diante do exposto, ndo restam davidas de que € admissivel a utilizacdo da

arbitragem envolvendo o Poder Publico.
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4 RESOLUCAO CONSENSUAL DE CONFLITOS NO AMBITO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO

Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz*' estudando a origem da Corte de

Contas no ordenamento juridico brasileiro destaca que:

no Brasil, coube a Republica a instalagdo do Tribunal de Contas [...]. Com
efeito, com a edicdo do Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890, as
insténcias de Ruy Barbosa, na época Ministro da Fazenda, criava-se “um
Tribunal de Contas para o exame, revisdo e julgamento dos atos
concernentes a receita e despesa da Republica”. [...] O legislador constituinte,
contudo, a partir de 1934, compreendendo a verdadeira dimensé&o do sistema
de controle financeiro no contexto da Administracdo Publica, consolidou a
instituicdo, em todos o0s seus niveis, ampliando as suas atribuicdes, hoje
consagrada na Carta de 1988.

Por seu turno, Odete Medaur (2012, p. 427), ao analisar o texto da Carta de
1988, afirma que o referido diploma:

[...] cuida do Tribunal de Contas no Capitulo referente ao Poder Legislativo e
na secdo dedicada a fiscalizagdo financeira e orcamentaria, mencionando
competir ao Congresso Nacional o controle externo, com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido (TCU).

Nesse sentido, dispdem os artigos 70, caput cumulado com 71, caput e incisos
| a Xl, da CF/88:

Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplica¢éo das subvenc¢des
e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundacgdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e
as contas daqgueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erario publico;

lll - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracao direta e indireta, incluidas as

41 LENZ, Carlos Eduardo Thompson Flores. O Tribunal de Contas e o Poder Judiciario. Revista de
Direito Administrativo, n. 238. out./dez. 2004. p. 268-269.
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fundacfes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessbes de aposentadorias, reformas e pensfes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessario;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspe¢cbes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso lI;

V -fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital
social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado
constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagBes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
gualguer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre
a fiscalizagcéo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominag¢des, multa proporcional ao dano causado ao erario;

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

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo & Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

Xl - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

§ 1° No caso de contrato, 0 ato de sustacao sera adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as
medidas cabiveis.

§ 2° Se o0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa
dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito.

§ 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa
teréo eficacia de titulo executivo.

8§ 4° O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatério de suas atividades.

Como se vé, o Tribunal de Contas é uma instituicdo que possui fundamento
constitucional. A propdésito, ensina Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (1999, p. 168):

o Tribunal de Contas, no Brasil, é uma instituicdo com raiz

constitucional, deliberando de forma colegiada, incumbida de julgar a boa e

regular aplicacdo dos recursos publicos e de auxiliar o Poder Legislativo na

realizacdo do controle externo da Administracdo Publica e no julgamento das
contas anuais dos chefes do Poder Executivo.

Outrossim, como bem delineado por José Afonso da Silva (2005, p. 752), ‘a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, mediante
controle externo, é coerente com o Estado Democratico de Direito”. No ordenamento
vigente, € o proprio povo, por meio de representantes eleitos, que fiscaliza a aplicacédo

dos recursos publicos.
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Nesse viés democratico, a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido ndo se
consubstancia apenas no exercicio técnico das funcdes fiscalizadora e julgadora das
contas prestadas*’, mas também nas funcdes consultiva, informativa, judicante,
sancionadora, corretiva, normativa e de ouvidoria. O Tribunal de Contas da Uni&o
possui também uma atuacao educativa, preventiva e colaborativa.

Convém explicar o assunto, a partir da licdo de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto*:

com o avanco da administracdo de intencdes para a administracdo de
resultado e culminando com a participagéo dos cidaddos como instrumento
de democracia, abre-se espaco para a concretizacdo dos direitos
fundamentais. A preocupacdo com a pessoa do administrado — o cidadao —
assume primacial importancia, a partir da premissa central de que a
Administracdo deve estar a servi¢co das pessoas (grifo n0osso).

E, para encerrar o seu raciocinio, o autor** conclui:

a boa administracdo ndo pode ser outra a que logre resultados concretos e
materializados em boa e justa atribuicdo de bens e servicos em beneficio
ultimo das pessoas, por ser o proprium da fungdo administrativa.

Seguindo a mesma linha argumentativa, defendem Daniela Zago Gongalves da
Cunda e Fernando Simdes Reis (2017, p. 96):

a partir da incorporacé@o da eficiéncia como principio constitucional a ser
seguido pela Administracédo Publica, conforme redagéo dada ao artigo 37 da
Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de
1998, a atividade administrativa ndo deve ser mais guiada apenas pela
legalidade estrita, devendo se preocupar com a efetividade da atuacao estatal
no cumprimento dos seus deveres, de maneira a tutelar o direito fundamental
a boa administragdo publica.

42 Segundo o Supremo Tribunal Federal: “As contas de governo, também denominadas contas de
desempenho ou de resultados, objetivam demonstrar o cumprimento do or¢gamento, dos planos e
programas de governo. Referem-se, portanto, a atuacdo do chefe do Executivo como agente
politico. A Constituicdo reserva a Casa Legislativa correspondente a competéncia para julga-las
em definitivo, mediante parecer prévio do Tribunal de Contas, conforme determina o art. 71, | da
Constituicdo Federal. J4 as contas de gestdo, também chamadas de contas de ordenagdo de
despesas, possibilitam o exame, ndo dos gastos globais, mas de cada ato administrativo que
compde a gestdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do ente publico,
guanto a legalidade, legitimidade e economicidade. A competéncia para julga-las € do Tribunal de
Contas, em definitivo — portanto, sem a participacdo da Casa Legislativa respectiva —, conforme
determina o art. 71, Il da Constituicdo Federal”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinério n°® 84.8826/CE (repercusséo geral — Tema 835). Tribunal Pleno. Relator: Ministro
Roberto Barroso. Redator do acérdao: Ministro Ricardo Lewandowski. j. 10 ago. 2016. Diario da Justica
Eletrdnico n. 187, Brasilia. 24 ago. 2017).

43 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. O Direito Administrativo no século XXI. p. 178-179.

44 ldem, p. 219.
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No exercicio do controle externo, o Tribunal de Contas da Unido deve adotar
modelo de controle preditivo e preventivo como mecanismo para prevenir e evitar
erros e, por consequéncia, aa judicializacdo de conflitos.

Ademais, segundo o Planejamento Estratégico 2015-2021 — item 8. Objetivos

Estratégicos e Indicadores de Desempenho*®;

o Tribunal de Contas da Unido deve responder de forma célere, tempestiva e
completa as demandas que lhe sdo apresentadas. Atuar de forma
preventiva e simultanea visando a reducdo do tempo de apreciagao de
processos € condicdo essencial para assegurar a efetividade do
controle e melhorar a imagem do Tribunal perante a sociedade e o
Congresso Nacional.

De acordo com o Plano de Gestdo do Tribunal de Contas da Unido para o
periodo de 2023 a 2025, aprovado pela Portaria n° 80, de 12 de abril de 2023 — diretriz

2 — Resolucdo Consensual e Prevencéo de Conflitos?*:

Diretriz 2 — Resolugdo Consensual e Prevencédo de Conflitos

Ao atuarmos por meio de resolucéo consensual de conflitos, podemos ajudar

a reduzir a litigiosidade e aumentar a efetividade da administragdo publica,

uma vez que as solucdes negociadas muitas vezes sdo mais rapidas, menos

custosas e mais satisfatorias para todas as partes envolvidas.

A pratica da resolucdo consensual de conflitos pode gerar melhores

resultados, pois permite que as partes envolvidas discutam e proponham

solugBes para problemas especificos, o que pode levar a uma maior

compreenséo dos desafios enfrentados e a uma participacdo da sociedade

na construcao de solucdes efetivas. Além disso, contribui para a melhoria da

qualidade de vida do cidaddo, pois permite que o0s problemas sejam

resolvidos de forma mais &agil e eficiente.

Além disso, aproxima o Tribunal do gestor publico garantindo maior

seguranca juridica dos atos.

Por fim, e importante ressaltar que a resolucdo consensual de conflitos ndo

substitui o papel dos drgdos de controle na fiscalizacéo e na aplicagao da lei,

mas sim complementa essa atuacdo ao buscar solu¢gbes que atendam aos

interesses de todas as partes envolvidas e que contribuam para o

desenvolvimento sustentavel e para a promog¢do do bem comum.

Objetivo 1 — Contribuir com a efetividade das politicas publicas e a

seguranca juridica de solugdes tempestivas construidas de modo

colaborativo e célere com a sociedade e os entes publicos.

Resultados-chave

1.1. Ampliar a conversdo de beneficios potenciais em efetivos por meio da
solucdo consensual de conflitos.

1.2.Reduzir o prazo de conversdo de beneficios potenciais em efetivos por
meio do uso da resolucé@o consensual de conflitos.

1.3.Adotar a solucéo consensual de conflitos em processos estruturantes
relacionados ao tema da Lista de Alto Risco (LAR).

1.4. Assegurar a satisfacdo das partes envolvidas (administracdo publica,
TCU e terceiros) com o resultado da solucdo consensual adotada.

45 Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/planejamento/2021/doc/Plano%?20estrat%C3%A9gic0%202015 2
021.pdf. Acesso em: 28 abr. 2023.

46 Disponivel em: Pesquisa textual Tribunal de Contas da Unido (tcu.gov.br). Acesso em: 29 abr. 2023.


https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/planejamento/2021/doc/Plano%20estrat%C3%A9gico%202015_2021.pdf
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/planejamento/2021/doc/Plano%20estrat%C3%A9gico%202015_2021.pdf
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/ato-normativo/consensual/%2520/score%2520desc/1/%2520
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Sem embargo, a utilizacdo de mecanismos nao judiciais pelo Tribunal de
Contas da Unido € assunto ainda polémico.

A critica de alguns reside no fato de que a solugcdo consensual de controvérsias
poderia prejudicar a atividade fiscalizatéria, devendo ser respeitada a independéncia
técnico-funcional dos integrantes dos Tribunais de Contas e a segregacéo de funcoes,
pois aquele que julga e fiscaliza a prestacdo de contas ndo poderia celebrar acordos*’.

N&do se discorda que, sob o aspecto técnico, a adocdo de mecanismos
consensuais/dialogicos no exercicio do controle externo deve ser vista com atencao
pelos Tribunais de Contas, em especial no que diz respeito a independéncia técnico-
funcional e a segregacéao de funcdes. Contudo, tais problemas podem ser prevenidos
e combatidos por meio da divisdo interna de competéncias, para que nao haja
sobreposicao de funcgdes.

A atuacdo dialégica e consensual ndo pode ser restringida apenas ao Poder
Executivo, pois isso caracterizaria um verdadeiro risco de retrocesso, considerando-
se as transformacdes e o desenvolvimento do direito administrativo e processual.
Ademais, a expectativa € de que as Cortes de Contas ndo exercam apenas a atuacao
repressiva, mas também avancem na realizacdo das atividades preventivas,
educativas e pedagdgicas*®, por meio da atuacédo consensual.

De acordo com Diogo de Moreira Neto*®, “os tipos de atuagdo consensual
cobrem uma extensa gama, aberta pela legislacédo ao Estado-administrador, desde a
forma de intervencgdes integrativas, fiscalizadoras ou corretivas a forma de pactos,

Ccomo 0s contratos ou acordos”.

47 Nesse sentido, trecho da noticia veiculada no site o Antagonista: “Quem fiscaliza, processa e julga
nao poderia ser parceiro na gestdo, sob o risco de enfraquecer a atividade fim do préprio tribunal”.
Disponivel em: https://oantagonista.uol.com.br/opiniao/manual-de-pacificacao-segundo-bruno-dantas/.
Acesso em: 28 abr. 2023.

48 Em entrevista ao TCU, o entdo recém-nomeado Presidente do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
no dia 8 de dezembro de 2010, Ministro Benjamin Zymler, afirmou que: “Durante sua gestédo, quer um
Tribunal, além de mais ativo, focado na atuacao preventiva, a qual, na sua opinido, produz resultados
mais eficazes e gera maior economia para os cofres publicos”. E, adiante, concluiu: “A grande vantagem
do controle preventivo é a possibilidade de correcdo tempestiva dos erros e das irregularidades, o que
gera uma grande economia para a sociedade. Suponhamos que o0 governo esteja realizando uma
licitagdo e que o TCU verifique ilegalidades antes da formalizagcao do contrato. Nesse caso, o Tribunal
fard determinacdes e o dinheiro ndo saira dos cofres publicos até que as pendéncias sejam
solucionadas”, publicada na Revista do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, v. 1, n. 120, jan./abr.
2011. p. 6-7. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/10. Acesso em:
30 abr. 2023.

49 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Muta¢8es do Direito Administrativo. p. 42.


https://oantagonista.uol.com.br/opiniao/manual-de-pacificacao-segundo-bruno-dantas/
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/10
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Dessa forma, a Administracdo Publica deve dispor de outros meios para a
consecucao das finalidades publicas, além dos tradicionais atos unilaterais marcados
predominantemente pela imperatividade. Modelos de Administragdo Publica
Consensual com um controle externo consensual ganham cada vez mais espago. O
agir unilateral e impositivo da lugar a concertacdo administrativa (Cunda; Reis, 2017.
p. 95).

Ressalta-se que a alternativa da celebragdo de acordos em substituicdo a
medidas unilaterais também estd diretamente relacionada a um dos objetivos de
desenvolvimento sustentavel estabelecidos na Agenda 2030, assinada pelos 193
Estados-membros da Organizacdo das NacgGes Unidas (ONU, 2015)°°. No ambito
nacional, vindo ao encontro dessa nova realidade, a Administracao Publica brasileira
vem ampliando sua atuacéao no sentido de adotar mecanismos consensuais, Nnao mais
se restringindo ao mero controle-sangéo®?.

O legislador constituinte, ao elencar as competéncias dos Tribunais de Contas
brasileiros, o fez de maneira abrangente®?, apresentando um rol extenso e com alguns
conceitos abertos®3. Com a abertura normativa dos artigos 70 e 71 da CF/88, os

Tribunais de Contas tém realizado diversas iniciativas visando a promover dialogos

50 Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 16 Paz, Justica e Instituicbes Eficazes: “Objetivo 16.
Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso
a justica para todos e construir instituicdes eficazes, responséveis e inclusivas em todos os niveis. 16.3
Promover o Estado de Direito, em nivel nacional e internacional, e garantir a igualdade de acesso a
justica para todos”.

51 ldem. p. 96

52 Nesse sentido trecho do voto do Ministro Celso de Melo, na Medida Cautelar em Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n® 215-MC/PB: “Com a superveniéncia da nova Constituicdo, ampliou-se, de
modo extremamente significativo, a esfera de competéncia dos Tribunais de Contas, os quais foram
investidos de poderes juridicos mais amplos, em decorréncia de uma consciente opgéo politica feita
pelo legislador constituinte, a revelar a inquestionavel essencialidade desta Instituicdo surgida nos
albores da Republica. A atuacdo dos Tribunais de Contas assume, por iSSO mesmo, importancia
fundamental no campo do controle externo e constitui, como natural decorréncia do fortalecimento de
sua agdo institucional, tema de irrecusavel relevancia”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo de
Direta de Inconstitucionalidade n°® 215-MC/PB. Tribunal Pleno. Relator: Ministro Celso de Melo. j. 7
jun. 1990. Diario da Justi¢a, Brasilia. 3 ago. 1990).

53 Segundo Sebastido Baptista Affonso: “com o advento da atual Constituigdo, de 5 de outubro de 1988,
os Tribunais de Contas passaram a ter uma fungdo bem mais notavel, com sua competéncia ampliada.
A fiscalizagdo, que de inicio era s6 “financeira e orgamentaria”, sob o aspecto exclusivo de “legalidade”
stricto sensu, hoje ela é “contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, que se exerce
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, eficacia e eficiéncia (CF, arts. 70 e 74, inciso II)”. E,
mais adiante, afirma que: “A par dessa funcao institucional de controle externo, bem como dos poderes
acauteladores que lhe s&o implicitos, o legislador ordinario, historicamente, tem conferido ao
Tribunal de Contas, também, uma certa misséo didatico-preventiva, para solucionar consultas, sobre
questdes da sua competéncia, e expedir atos, de carater normativo ou instru¢des, quanto a
procedimentos de sua algada. Além disso, tem-se dado ao Tribunal, ainda, um encargo simile ao de
ouvidoria, para apurar fatos a ele denunciados, por quem se qualifique, para tanto (cf. CF, art. 74, 88§
1° e 29 Lei n° 8.443/92, arts. 53-55, e n° 8.666/93, art. 113, § 1°)". (Affonso, 2004, p. 17).
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institucionais entre diferentes 6rgdos e a sociedade, com o intuito de orientar 0s
jurisdicionais para que ndo cometam erros ao invés de apenas julgar e punir. “A funcao
do controle n&o é punir. A fungdo do controle é prevenir’4,

A adocdo de instrumentos de solucdo de controvérsias baseados na
consensualidade no ambito da Administracdo Publica brasileira visa, ultima ratio, o
aumento da eficiéncia do Estado e a concretizacdo dos direitos fundamentais.

Nessa missédo, os Tribunais de Contas tém utlizado diversos modelos
dialégicos com os jurisdicionados, como as audiéncias publicas, as consultas
publicas, as mesas técnicas, a celebracdo de Termos de Ajustamento de Gestao
(TAGSs) entre o gestor responsavel e o Tribunal de Contas.

Outrossim, considerando a evolucao legislativa dos métodos alternativos para
solucéo de conflitos (artigo 174 do Novo Cédigo de Processo Civil; artigo 1°, § 1°, da
Lei da Arbitragem - Lei n°® 9.307, de 23 de setembro de 1996; artigo 32 da Lei da
Mediacao - Lei n°® 13.140, de 26 de junho de 2015; artigo 13, § 1°, do Decreto n° 9.830,
de 10 de junho de 2019; e artigo 26 da LINDB - Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro
de 1942), é certo que as demandas do Poder Legislativo ndo poderiam ser preteridas.

Em complementacéo, dispbe o Enunciado 224 da Il Jornada Prevencéao e
Solucéo Extrajudicial de Litigios:

224 - Os métodos consensuais de composicdo de conflitos podem ser
utilizados na busca por implementacao de politicas publicas e para evitar ou
fazer cessar violagbes de direitos transindividuais, com destaque para a
possibilidade de didlogos interinstitucionais, inclusive com os Poderes

Executivo e Legislativo, bem como com todas as pessoas
potencialmente interessadas®.

54 Frase dita por Roberto Brandt, em entrevista ao TCU, publicada na Revista do Tribunal de Contas
da Unido. Brasilia, v. 1, n. 140. set/dez. 2017. p. 10. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83. Acesso em: 30 abr. 2023.

55 Justificativa: A solucdo adjudicada para a resolucdo de complexos litigios coletivos e estruturais,
sobretudo quando relacionados a implementacéo de politicas publicas, muitas vezes se mostra in6cua,
inexequivel. Além de todas as limitacBes envolvendo a cogni¢do judicial, as dificuldades quanto a
atividade probatdria, duragéo do processo, dentre outros fatores, a experiéncia revela que a execugdo
de uma deciséo judicial que determina a adocdo de medidas estruturantes muitas vezes néo alcanca
os objetivos pretendidos (VITORELLI, Edilson. Processo civil estrutural: teoria e pratica. Salvador:
Juspodivm, 2021). Assim, a solugdo consensual também nessa seara se apresenta como um meio
adequado para o tratamento de conflitos multifacetados, bem como uma forma de prevenir e evitar o
surgimento de outras controvérsias. A Defensoria Publica de Sao Paulo, em parceria com outras
Instituicdes, tem construido experiéncias exitosas, por meio destas dialogias, inclusive resultando em
implementacéo de politicas publicas, concretizando o seu papel multidimensional, atribuido também a
outras Instituicdes do Sistema de Justica. No mesmo sentido, é possivel evitar ou fazer cessar violagdes
a direitos ou interesses transindividuais por meio de métodos consensuais e préticas dialégicas. Como
exemplo, pode-se destacar o dialogo com o Poder Legislativo, evitando a aprovacdo de um projeto
maculado de inconstitucionalidade e evitando a necessidade de judicializar questionamentos sobre a
lei apos eventual aprovacao. Disponivel em:


https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/83
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Dentro desse contexto, convém destacar, ainda, o modelo de atuacao
consensual implementado pelas mesas técnicas do Tribunal de Contas, que séo
referéncia na implantagdo do modelo de atuagdo consensual como instrumento de
resolucdo de questdes complexas®®.

Frisa-se, por oportuno, a edicdo da Instrucdo Normativa do Tribunal de
Contas da Unido n° 91, de 22 de dezembro 2022, que “instituiu, no ambito do
Tribunal de Contas da Uniéo, procedimentos de solucédo consensual de controvérsias
relevantes e prevencdo de conflitos afetos a 6rgdos e entidades da Administracédo
Publica Federal”. Além disso, criou-se a Secretaria de Controle Externo de Solugéo
Consensual e Prevencéo de Conflitos (SecexConsenso), que tem a competéncia de
“desenvolver, propor, sistematizar e avaliar propostas para a solucédo consensual de
controvérsias no Pais™’.

Os primeiros processos a tramitar na nova unidade do TCU séo de proposta da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), que entrou com duas
SolicitacBes de Solucdo Consensual (SSC): uma para devolucéo do trecho ferroviario
entre Presidente Prudente (SP) e Presidente Epitacio/SP, localizado na Malha Sul, e
outra para atualizacdo do Caderno de Obrigacfes da Concessionaria Rumo Malha
Paulista (RMP), pactuado por ocasido da prorrogacdo antecipada do contrato de
concessao®®.

O modelo de solucdo consensual do TCU conta com o apoio da Associacao
dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon). Em agosto de 2022, essa
entidade apresentou ao TCU documento (Nota Recomendatdria n® 2/2022) que
recomendava aos Tribunais de Contas brasileiros que adotassem instrumentos de
solugcédo consensual de conflitos e aprimorassem essa dimensao nos processos de

controle externo®®.

file://IC:/Users/Macrotech/Downloads/Enunciados%?20Justificativas%20aprovados-VF.pdf. Acesso em:
28 abr. 2023.

56 Disponivel em: https://www.tce.mt.gov.br/noticias/mesas-tecnicas-do-tce-mt-sao-referencia-na-
implantacao-do-consensualismo-no-tcu/55726. Acesso em: 28 abr. 2023. No mesmo sentido noticia
disponivel no site do TCM/SP: Mesas técnicas em Tribunais de Contas no aprimoramento das
contratacdes publicas - Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo (tcm.sp.gov.br). Acesso em: 29
abr. 2023.

57 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-investe-em-solucoes-consensuais-de-
conflito-para-temas-de-grande-relevancia.htm. Acesso em: 29 abr. 2023.

58 |dem. p.1.

59 Ibidem. p.1.


file:///C:/Users/Macrotech/Downloads/Enunciados%20Justificativas%20aprovados-VF.pdf
https://www.tce.mt.gov.br/noticias/mesas-tecnicas-do-tce-mt-sao-referencia-na-implantacao-do-consensualismo-no-tcu/55726
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Por todos os angulos que se analisa a questao, verifica-se que a adocéo do
modelo de solugcdo consensual pelo Tribunal de Contas da Unido se adequa as novas
tendéncias do Direito Administrativo e do Direito Processual de priorizar as solu¢des
consensuais e dialdgicas, com vistas a prestigiar os principios da boa administracéo
e da eficiéncia, bem como priorizar a concretizacdo dos direitos fundamentais, em

especial, o acesso a ordem juridica justa.

4.1 METODOS DE RESOLUCAO CONSENSUAL DE CONFLITOS NO AMBITO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO PARA EVITAR A PROPOSITURA DE ACOES
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E DE ACOES PENAIS

Como visto, 0s meios alternativos de resolu¢cdo consensual de conflitos foram
idealizados com a missao de resolver e prevenir litigios, diante do congestionamento
do Poder Judiciario. O acesso a justica e o direito de acdo convivem harmonicamente
com 0s mecanismos consensuais de solucéo de conflitos®°,

No que diz respeito a consensualidade nas ac¢des de improbidade, houve
evolucgéo legislativa, a saber: (1) o artigo 36, § 4°, da Lei n°® 13.140, de 26 de junho
2015 (Lei da Mediacao) traz a possibilidade de autocomposicdo para as matérias
discutidas em acdes de improbidade; (2) o artigo 26 do Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de
setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB),
estabelece a possibilidade de celebracdo de compromisso com os interessados para
eliminar irregularidade, incerteza juridica e situacdo contenciosa na aplicacdo do
“direito publico”, (3) o artigo 16 da Lei n°® 12.846 (Lei Anticorrup¢ao) disciplina sobre o
acordo de leniéncia em matéria de improbidade administrativa, secundado pelo (4)
artigo 1°, § 2°, da Resolugéo do Conselho Nacional do Ministério Puablico (CNMP) n°
179, de 26 de junho de 2017.

Segundo Fernando Gajordoni et al. (2021, p. 376-377):

a ultima etapa dessa evolucao foi sentida no final do ano de 2019, com o
advento da Lei n. 13.964, de 24 de dezembro de 2019 (Pacote Anticrime).
Por ela ndo s6 se disciplinou a possibilidade de celebracao de acordo de néao
persecucdo penal para crimes sem violéncia ou grave ameacga e com pena
minima inferior a 04 (quatro) anos de reclusédo (art. 28-A do CPP), como se

promoveu, através de importante alteracéo/insercao no art. 17, 88§ 1° e 10-A,
da Lei 8.429/1992 (art. 6°) — ora consolidada no artigo 17-B da Lei n. 8.429/92,

60 A propésito, Julizar Barbosa Trindade Junior considera que: “a consensualidade € um caminho sem
volta na solucdo dos conflitos de interesses, seja ho dominio das relagdes entre particulares, seja com
o Poder Publico” (Trindade Junior, 2022, p.104).
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com a redacéo dada pela Lei n. 14.230/2021 —, a possibilidade de celebracéo
de autocomposicdo (acordo de ndo persecucdo civii ou
transacdo/reconhecimento) no &ambito das acdes de improbidade
administrativa.

Na atualidade, a adocédo de solugbes consensuais e dialdgicas se apresentam
como realidade nas a¢0es de improbidade administrativa, por meio dos acordos de
nao persecucao civil (ANPC), disciplinados pelo artigo 17-B da Lei n® 8.429, de 2 de
junho de 1992, alterada pela Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 20216162,

As leis criminais também preveem a possibilidade de realizacdo de acordos que
afastam a punibilidade, a exemplo: (a) da Composicao Civil disciplinada no artigo 72
da Lei n®9.099, de 26 de setembro de1995; (b) da Transacado Penal prevista no artigo
76 da Lei n® 9.099/1995 para as infracbes de menor potencial ofensivo; (c) da
Suspenséo Condicional do Processo prevista no artigo 89 da Lei n® 9.099, de 1995;
(d) da possibilidade de o julgador deixar de aplicar a pena caso seja celebrado acordo
de colaboracdo premiada disposto no artigo 4° da Lei n° 12.850, de 2 de agosto de
2013. Também a possibilidade de celebracdo de Acordo de Nao Persecucéo Penal
(ANPP), para infracbes de média lesividade, prevista no artigo 28-A do Caodigo de
Processo Penal, incluido pela Lei n® 13.964, de 2019 (Lei Pacote Anticrime)®3.

Como se V&, tanto o Direito Administrativo Sancionador como o Direito Penal,
acompanhando a evolucéo do direito, tém incorporado em seu arcabou¢o normativo
diversas modalidades de solu¢des consensuais de conflitos como forma de garantir o
direito a tutela jurisdicional adequada, efetiva e tempestiva (artigos 5°, inciso XXXV e
LXXVIII, da CF/88, e artigos 3° e 4° do Cédigo de Processo Civil).

Consoante exposto em linhas atras, o Tribunal de Contas da Unido editou a
Instrugcdo Normativa do Tribunal de Contas da Uni&o n° 91, de 22 de dezembro
2022, que instituiu, no ambito da Corte de Contas, procedimentos de solucéo
consensual de controvérsias relevantes e prevencao de conflitos afetos a 6rgaos e

entidades da Administracdo Publica Federal. Tal inovagéo se coaduna com o moderno

61 A redagdo original do artigo 17, 81 da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992 (LIA), expressamente
vedava qualquer transacao, acordo ou conciliagdo nas ac¢des de improbidade administrativa.

62 Antes da alteracdo da legislacdo, o Conselho Nacional do Ministério Plblico (CNMP) editou a
Recomendacédo n° 179, de 26 de julho de 2017, estimulando a celebracdo de compromisso de termo
de ajustamento de conduta nas hipéteses configuradas de improbidade administrativa.

63 A previsdo de acordo de ndo persecucdo penal (ANPP) antes da alteracdo pela Lei do Pacote
Anticrime era prevista apenas no artigo 18 da Resolucdo n° 181/2017 do Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP).
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modelo de atuacao dialégica do Poder Publico e a evolucéo da legislacdo que prevé
diversos instrumentos de resolucdo consensual de conflitos.

Nesse contexto, destaca-se o artigo 13, 8§ 1°, do Decreto n° 9.830, de 10 de
junho de 2019, que dispbe “a atuacdo de 6rgdos de controle privilegiard acdes de
prevencao antes de processos sancionadores”. Assim, os Tribunais de Contas devem
adotar posturas preventiva, preditiva e corretiva, em detrimento de repressivas.

Sob essa 6tica, concorda com a opinido de Jaques F. Reolon (2023, p. 5):

quer parecer a aplicacdo, na seara administrativa, de uma decisdo do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), no &mbito de uma solucdo consensual,
ndo poderd, em tese, ensejar 0 ajuizamento de acfes de improbidade ou
de acBes penais, isso porque ndo havera o elemento subjetivo dolo,

exceto em situagdes concretas em que se verifique, a posteriori, a ocorréncia
de fatos sem a ciéncia do Tribunal ao deliberar sobre a solugéo.

Tanto o Direito Administrativo Sancionador quanto o Direito Penal sao
expressdes do ius puniendi estatal (direito de punir do Estado) em face do particular
ou administrado. O primeiro concretiza o poder punitivo na 6rbita administrativa. J4 o
segundo o materializa na seara judicial perante o juizo criminal.

Contudo, no exercicio do ius puniendi, o Estado deve respeitar os limites
preestabelecidos na Constituicdo Federal e na legislacao infraconstitucional, como: os
principios da reserva legal ou estrita legalidade (CF/88, artigo 5°, XXXIX; e CP, artigo
1°), da anterioridade da lei (CF/88, artigo 5° XL; e CP, artigo 1°), principio da
intervencdo minima, da responsabilidade subjetiva, do ne bis idem etc.

De acordo com a Lei n°® 14.230, de 25 de outubro de 2021, que promoveu
substanciais alteracdes na Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade
Administrativa — LIA), inaugurando um novo regime juridico sancionador na LIA, “a
improbidade administrativa somente resta configurada se houver dolo na
conduta do agente” (LIA, artigos 1°, 88 1°a 3°, e 8°; 10, § 2°, e 17, § 6°, inciso II; 6°-
B; e 17-C, inciso VII, § 1°)54,

N&o é necessario dizer que a comprovacgao do dolo no ambito do Direito Penal
€ essencial para a condenacéo do acusado. Nenhum resultado penalmente relevante

pode ser atribuido a quem nédo o tenha produzido por dolo ou culpa. A disposicéo

64 No julgamento do Agravo em Recurso Extraordinario n® 843989/PR, momento no qual apreciou o
Tema 1199 de Repercussédo Geral, decidiu a Suprema Corte que “é necessaria a comprovacao de
responsabilidade subjetiva para a tipificacdo dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se —
nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA — a presencga do elemento subjetivo — DOLO” (item 1). (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso Ordinario com Agravo n° 843989/PR. Relator: Ministro
Alexandre de Moraes, j. 18 ago. 2022. Diario da Justica eletrdnico, Brasilia, n. 177, 2 set. 2022).
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contida no artigo 19 do Cddigo Penal® excluiu a responsabilidade penal objetiva,
como preconiza Cleber Masson (2016, p. 61). Registre-se, por oportuno, que também
ndo € admitida a atribuicdo de responsabilidade objetiva no ambito das acbes de
improbidade administrativa®®.

Desse modo, nao se justifica que, diante de eventual celebracao de instrumento
consensual perante o TCU que discipline sobre determinado fato, o jurisdicionado
possa vir a responder acdo de improbidade administrativa e/ou acéo penal sobre a
regularidade desse mesmo fato. Nessa linha de raciocinio e, ainda, considerando-se
0s principios constitucionais do ne bis idem, da seguranca juridica e da
proporcionalidade e/ou razoabilidade, deve ser feita uma releitura do dogma da
independéncia das instancias.

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy (2023, p. 2) avalia que:

no caso de multiplicidade de julgamentos, o denunciado/acusado/réu é
constrangido por bis in idem permanente. H& casos concretos de sindicancias
simultédneas e concomitantes do Tribunal de Contas, do Ministério Publico, da
Controladoria-Geral da Unido, de comissfes de ética, de comissfes de
sindicancia, de corregedorias e também de ac¢des judiciais has quais, na
esséncia, 0 suposto ato lesivo ou omissdo também lesiva é predicado em
conduta ou omissao ubiqua. Ha necessidade de que se fixe com firmeza a

unificacdo punitivado Estado, inclusive como imperativo deontoldgico para
a acao estatal (grifo nosso).

Ora, se 0 6rgao de controle externo aponta as diretrizes a serem adotadas pelo
administrador publico para que sejam atendidas as disposi¢cdes legais, com a
finalidade, por exemplo, de evitar disputas entre o poder publico e setor privado ou de
atestar a regularidade de um edital, de uma licitacdo, de um contrato, reajuste de
precos etc., ndo faz sentido que eventual ilegalidade que tenha como fundamento a
guestao discutida pela Corte de Contas possa dar ensejo ao ajuizamento de a¢des de

improbidade e/ou a¢gbes penais.

65 Agravacao pelo resultado: “Art. 19 - Pelo resultado que agrava especialmente a pena, s6 responde
0 agente que o houver causado ao menos culposamente”.

66 Antes mesmo da alteracao da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa
—LIA), pela Lei n® 14.230, de 25 de outubro de 2021, o Superior Tribunal de Justi¢a tinha entendimento
consolidado no sentido de que: “para a configuragdo dos atos de improbidade que acarretam
enriquecimento ilicito (artigo 9° da Lei 8.429/1992), causam prejuizo ao erario (artigo 10) e atentam
contra os principios da administragdo publica (artigo 11), é indispensavel a presenca do elemento
subjetivo — em regra, conduta dolosa para todos os tipos e, excepcionalmente, culpa grave no caso do
artigo 10. Assim, ndo é admitida a atribuicdo de responsabilidade objetiva na acao de improbidade”
(BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.713.044 — SP. 28 Turma. Relator:
Ministro Mauro Campbell Marques. j. 7 nov. 2019. Diario da Justica Eletrénico, Brasilia 21 set. 2020).
No mesmo sentido, vide: Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial n°® 1123605/RJ. 12 Turma.
Relator: Ministro Napoledo Nunes Maia Filho. j. 13 out. 2020. Diario da Justica Eletrbnico, Brasilia. 25
nov. 2020.
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Nesse ponto, convém destacar que a Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021,
promoveu expressivas mudancas no artigo 21 da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992
(Lei de Improbidade Administrativa — LIA)®7, relativizando o principio da
independéncia das instancias punitivas®8.

Analisando-se o aludido dispositivo, verifica-se que: (a) Os 88 1° e 2° do artigo
21 da LIA sao expressos no sentido de que “os atos do controle externo deverao ser
considerados na formacg&o da convic¢do do 6rgéo julgador da acao de improbidade”;
(b) O 8§ 3° do artigo 21 da LIA preceitua “ser possivel a producédo de efeitos das
sentencas civis e penais sobre a acdo de improbidade quando concluirem pela
inexisténcia da conduta ou pela negativa da autoria” e, em complemento, o § 4° do
artigo 21 da LIA dispde que “a sentenga penal absolutéria produzira reflexos na acéo
de improbidade administrativa, impedindo o seu tramite, havendo comunicagdo com
todos os fundamentos da absolvicdo”; e (c) ao final, o § 5° do artigo 21 da LIA,
preocupado o legislador com o duplo sancionamento do agente publico, € claro ao
dispor que “eventuais sanc¢des aplicadas em outras esferas deverédo ser compensadas
com as sancgoes aplicadas pela Lei de Improbidade Administrativa”.

Por seu turno, deve-se considerar que o artigo 22, § 3°, do Decreto-Lei n°® 4.657,
de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducéo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB),
estabelece que “as sancfes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais sancdes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato”.

Comentando sobre o dispositivo, Valter Shuenquener de Araujo (2022, p. 641) afirma:

67 Art. 21 A aplicacdo das sancg8es previstas nesta lei independe: | - da efetiva ocorréncia de dano ao
patriménio publico, salvo quanto a pena de ressarcimento e as condutas previstas no art. 10 desta Lei;
Il - da aprovacao ou rejeicéo das contas pelo 6rgdo de controle interno ou pelo Tribunal ou Conselho
de Contas. §1° Os atos do 6rgdo de controle interno ou externo seréo considerados pelo juiz quando
tiverem servido de fundamento para a conduta do agente publico. §2° As provas produzidas perante 0s
orgéaos de controle e as correspondentes decisfes deverdo ser consideradas na formac¢éo da convicgédo
do juiz, sem prejuizo da analise acerca do dolo na conduta do agente.

83° As sentencas civis e penais produzirdo efeitos em relacdo a acdo de improbidade quando
concluirem pela inexisténcia da conduta ou pela negativa da autoria. 84° A absolvigéo criminal em acéo
que discuta os mesmos fatos, confirmada por deciséo colegiada, impede o tramite da acdo da qual trata
esta Lei, havendo comunicacdo com todos os fundamentos de absolvicdo previstos no art. 386 do
Decreto-Lei n® 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Cédigo de Processo Penal). 85° Sancdes
eventualmente aplicadas em outras esferas deverdo ser compensadas com as sang¢des aplicadas nos
termos desta Lei.

68 Antes da alteracdo da Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa) pela Lei n® 14.230/2021,
0 Superior Tribunal de Justica ja se posicionava pela mitigacdo da autonomia das instancias. No seu
voto, o Ministro Sebastido Reis Junior ponderou que: “a autonomia das esferas ha que ceder espago
a coeréncia que deve existir entre as decisdes sancionatdrias”. Nesse sentido: BRASIL, Superior
Tribunal de Justica. Sexta Turma. Agravo Regimental nos Embargos de Declara¢cdo no Habeas
Corpus n° 601533/SP. Relator: Ministro Sebastido Reis Junior. j. 21 set. 2021. Diario da Justica
Eletronico, Brasilia. 1° out. 2021.
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‘nos casos de aplicagcdo cumulativa de sancfes, devera ser observado o
principio da proporcionalidade e devem ser evitadas puni¢cdes excessivas”.
Seguindo essa linha de raciocinio, destaca Caroline Maria Vieira Lacerda
(2021, p.141):
no Direito PUblico, mesmo que haja possibilidade de aplicagcdo de diversas
medidas sancionatérias sem que, necessariamente, se configure o bis in
idem, as alteracdes normativas estabeleceram que as sanc¢Bes aplicadas
devem ser levadas em consideracdo na dosimetria das demais penas de

mesma natureza e sobre o mesmo fato. Demonstra-se, com isso, clara
tentativa de amenizar excessos e despropor¢des (grifo nosso).

As autoras Irene Patricia Nohara e Erika Capela Fernandesuma redefini¢cao do
principio da independéncia das instancias (2022).

a LINDB veio, neste ponto, evitar que haja uma desarrazoada multiplicidade
de esferas de responsabilizagdo em diversas instdncias que ndo dialogam
entre si, estabelecendo novos limites ao bis in idem, para evitar a excessiva
sobreposicdo de sancdes, enfatizando a necessidade de se calibrar um
suposto dogma de autonomia de instancias com a proporcionalidade, para
que haja um poder sancionador ponderado.
Defender uma autonomia estanque entre instituicdes que néo dialogam é
fomentar uma torre de babel de incompreensées e de desarmonia, sendo que
esta auséncia de concertacdo, pode gerar inseguran¢ca, medo e um

“‘empilhamento” de sangdes que tém o condao de provocar excessos por via
de um punitivismo desenfreado.

N&o se discorda de que um mesmo fato possa se sujeitar a sancionamentos
tanto na esfera criminal quanto na esfera administrativa, em decorréncia do principio
da independéncia das esferas civil, penal e administrativa. Mas, como poderia haver
um acordo no ambito do TCU - situacdo que denota, em tese, a presuncdo de
legalidade do ato emanado pelo 6rgdo de controle externo e, por consequéncia, a
auséncia do dolo na conduta do jurisdicionado —, e se permitir o ajuizamento de a¢gdes
de improbidade administrativa e ac¢fes penais que versem sobre suporte fatico
idéntico ao discutido perante a Corte de Contas?

Recentemente, a 5% Turma do Superior Tribunal de Justica (STJ) decidiu que
"a absolvicdo na acdo de improbidade administrativa em virtude da ausénciade dolo
e da auséncia de obtengdo de vantagem indevida esvazia a justa causa para

manutencdo da acéo penal"®®. No julgamento, verificou-se, de forma excepcional, a

69 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. 5% Turma. Recurso Ordinario em Habeas Corpus n° 173.448-
DF, Rel. Min. Reynaldo Soares da Fonseca. j. 7 mar. 2023. Diario da Justica Eletrénico, Brasilia. 13
mar. 2023. (Info 766).
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repercussao da decisdo de improbidade sobre a justa causa da acéo penal em tramite.

Nessa senda, veja-se ementa do decisum:

PENAL E PROCESSO PENAL. RECURSO EM HABEAS CORPUS. 1.
OPERACAO CAIXA DE PANDORA. ABSOLVICAO NA ACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. REPERCUSSAO SOBRE A ACAO
PENAL. INDEPENDENCIA DAS ESFERAS. 2. PARTICULARIDADES DO
CASO CONCRETO. AUSENCIA DO ELEMENTO SUBJETIVO DOS
PARTICULARES. 3. CONSEQUENCIAS JURIDICAS QUE RECAEM
SOBRE O MESMO FATO. AUSENCIA DE DOLO. FATO TIPICO NAO
CONFIGURADO. 4. CRIME CONTRA A ADMINISTRACAO PUBLICA.
ESPECIFICIDADES EXAMINADAS PELA ESFERA CIVEL.
PARTICULARIDADES DO CASO CONCRETO. EXCECAO A
INDEPENDENCIA DAS ESFERAS. 5. DOLO DE ATENTAR CONTRA
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO NAO CONFIGURADO. CONDUTA QUE
NAO PODE REVELAR DOLO DE VIOLAR BEM JURIDICO TUTELADO
PELO DIREITO PENAL. JUSTA CAUSA ESVAZIADA. 6. RECURSO EM
HABEAS CORPUS A QUE SE DA PROVIMENTO.

1. "A jurisprudéncia desta Corte Superior de Justica cristalizou-se no sentido
de que as esferas civil, penal e administrativa sdo independentes e
autbnomas entre si, de tal sorte que as decisbes tomadas nos ambitos
administrativo ou civel ndo vinculam a seara criminal". (EDcl no AgRg no
REsp n. 1.831.965/RJ, relatora Ministra Laurita Vaz, Sexta Turma, julgado em
7/12/2020, DJe de 18/12/2020.). E pertinente, todavia, na esfera penal,
considerar os argumentos contidos na decisdo absolutéria na via da
improbidade administrativa como elementos de persuasdo (REsp n.
1.847.488/SP, relator Ministro Ribeiro Dantas, Quinta Turma, julgado em
20/4/2021, DJe de 26/4/2021).

2. A hip6tese dos autos apresenta particularidades, as quais ja foram,
inclusive, delineadas no julgamento do Habeas Corpus n. 716.033/DF e que,
de fato, demandam uma maior aten¢éo do julgador, uma vez que a paciente
foi absolvida em virtude da auséncia do elemento subjetivo dos
particulares.

- Ficou consignado pela instancia civel que a prova da apuracdo judicial
demonstra apenas o dolo do gestor publico, ndo justificando a condenacéo
dos particulares. Destacou-se, ademais, que a pessoa juridica nem ao menos
logrou éxito em ser a primeira colocada entre os concorrentes na dispensa
de licitacdo, precisando baixar seu preco para ser escolhida, diante do
descredenciamento da primeira colocada. Por fim, registrou-se que nao se
auferiu beneficio, uma vez que o contrato foi anulado pela Corte de Contas.
3. Como é de conhecimento, a independéncia das esferas tem por objetivo o
exame particularizado do fato narrado, com base em cada ramo do direito,
devendo as consequéncias civeis e administrativas ser aferidas pelo juizo
civel e as repercussdes penais pelo Juizo criminal, dada a especializacdo de
cada esfera. No entanto, as consequéncias juridicas recaem sobre o mesmo
fato.

- Nessa linha de inteleccéo, nédo é possivel que o dolo da conduta em si
ndo esteja demonstrado no juizo civel e se revele no juizo penal,
porquanto se trata do mesmo fato, na medida em que a auséncia do
requisito subjetivo provado interfere na caracterizagcdo da proépria
tipicidade do delito, mormente se se considera a doutrina finalista (que
insere o elemento subjetivo no tipo), bem como que os fatos aduzidos
na denuncia nao admitem uma figura culposa, culminando-se, dessa
forma em atipicidade, ensejadora do trancamento ora visado.

4. Trata-se de crime contra a Administracdo Publica, cuja especificidade
recomenda atentar para o que decidido, sobre os fatos, na esfera civel.
Ademais, deve se levar em consideracdo que o art. 21, § 4° da Lei
8.429/1992, incluido pela Lei n. 14.230/2021, disciplina que "a absolvi¢do
criminal em a¢éo que discuta os mesmos fatos, confirmada por deciséo
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colegiada, impede o tramite da acdo da qual trata esta Lei, havendo
comunicagéo com todos os fundamentos de absolvigdo previstos no art.
386 do Decreto-Lei n. 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Cdodigo de Processo
Penal)". - Embora referido dispositivo esteja com a eficacia suspensa por
liminar deferida pelo Supremo Tribunal Federal, em 27/12/2022, na ADI
7.236/DF, tem-se que o legislador pretendeu definir ampla excecao legal a
independéncia das esferas que, embora ndo autorize o encerramento da
acédo penal em virtude da absolvicdo na acao de improbidade administrativa
por qualquer fundamento, revela que existem fundamentos téao relevantes
gue ndo podem ser ignorados pelas demais esferas. - A suspensao do
art. 21, § 4°, da Lei 8.429/1992, na redac¢édo dada pela Lein. 14.230/2021 (ADI
7.236/DF) nao atinge a vedacdo constitucional do ne bis in idem (Rcl. n.
57.215/DF MC, Rel.: Min. Gilmar Mendes, j. 06 jan. 2023, p. 09 jan. 2023) e
sem justa causa ndo ha persecucgédo penal. - Apesar de, pela letra da lei, o
contrario ndo justificar o encerramento da a¢ao penal, inevitavel concluir que
a absolvicdo na agdo de improbidade administrativa, na hipotese dos autos,
em virtude da auséncia de dolo e da auséncia de obtencdo de vantagem
indevida, esvazia a justa causa para manutencao da agdo penal. De fato,
ndo se verifica mais a plausibilidade do direito de punir, uma vez que a
conduta tipica, primeiro elemento do conceito analitico de crime, depende do
dolo para se configurar, e este foi categoricamente afastado pela instancia
civel. - A propoésito: REsp n. 1.689.173/SC, relator Ministro Rogerio Schietti
Cruz, Sexta Turma, julgado em 21/11/2017, DJe de 26/3/2018); AgRg no HC
n. 367.173/SP, relator Ministro Reynaldo Soares da Fonseca, Quinta Turma,
julgado em 16/3/2017, DJe de 27/3/2017 e RHC n. 22.914/BA, relator Ministro
Jorge Mussi, Quinta Turma, julgado em 4/11/2008, DJe de 24/11/2008.

5. Tendo a instancia civel afirmado que n&o ficou demonstrado que os
particulares induziram ou concorreram dolosamente para a pratica de ato que
atente contra os principios da administracéo, registrando que "a amplitude
da previséo legislativa ndo pode induzir o intérprete a acolher ilag8es do autor
da acéo civil pablica, pois ausente a subsunc¢éo dos fatos a norma que prevé
a responsabilizacdo dos particulares na Lei n. 8.429/92 (art. 3°)", ndo pode a
mesma conduta ser violadora de bem juridico tutelado pelo direito
penal. Constata-se, assim, de forma excepcional, a efetiva repercusséo da
decisdo de improbidade sobre a justa causa da acédo penal em tramite,
motivo pelo qual ndo se justifica a manutencgéo desta Ultima. Nas palavras do
Ministro Humberto Martins, entdo Presidente da Corte: "a unidade do Direito"
deve se pautar pela coeréncia. - Confiram-se: AgRg nos EDcl no HC n.
601.533/SP, relator Ministro Sebasti@o Reis Junior, Sexta Turma, julgado em
21/9/2021, DJe de 1/10/2021 e Rcl 41557, relator(a): Gilmar Mendes,
Segunda Turma, julgado em 15/12/2020, DJe-045 DIVULG 09-03-2021
PUBLIC 10-03-2021 e HC 158319, Relator (a): Gilmar Mendes, Segunda
Turma, julgado em 26/06/2018, DJe-219 DIVULG 11-10-2018 PUBLIC 15-10-
2018.

6. Recurso em habeas corpus a que se da provimento.

Como se Vvé, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica também tem
evoluido no sentido de mitigar o principio da independéncia das instancias “quando
presentes nas outras instancias fundamentos tdo relevantes que ndo podem ser
ignorados pelas demais esferas”, determinando a comunicabilidade entre as
instancias, em face da unidade punitiva do Estado.

Mesmo que se considere que as disposi¢coes previstas em acordos firmados
pelo Tribunal de Contas da Unido ndo impossibilitam o ajuizamento de acdes de

improbidade e/ou ac¢des penais, soa no minimo contraditério que nao se dé
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importancia aos elementos de persuasdo lancados nesses instrumentos
autocompositivos.

Dito de outro modo, a celebragédo de acordo entre a Corte de Contas e 0s
jurisdicionados sobre determinado fato deve ser considerado antes do ajuizamento
das acbes de improbidade e/ou acbes penais, diante da presuncdo relativa de
legalidade dos atos emanados pelo 6rgdo de controle externo e do principio da boa-
fé objetiva que deve orientar todas as relagdes juridicas.

Nesse sentido, vale-se novamente dos ensinamentos de Jaques F. Reolon
(2023, p. 5):

como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) possui a prerrogativa
constitucional, no artigo 71, de aplicar san¢bes por ilegalidades, atos
antieconbmicos ou ineficientes, além de assinar prazo para que seja
cumprida a lei ou sustar o ato, as solu¢des consensuais possuirdo presuncao
juris tantum de adequacgdo normativa, logo sem conter ilegalidade. Essa
presunc¢éo, contudo, ndo afasta a revisibilidade judicial da solugédo adotada,

ou por iniciativa do particular afetado, se lhe for conveniente, ou de outras
iniciativas, a exemplo do Ministério Publico ordinério.

Desse modo, a adocdo de métodos consensuais pelo Tribunal de Contas da
Unido, ap6s um periodo de maturacao pelos entes envolvidos no controle externo da
Administracdo, poderd evitar, estabilizar ou, ao menos, diminuir o fenébmeno da
judicializacdo dos conflitos, tornando-se instrumento apto e habil a reduzir o

ajuizamento de acfes de improbidade e de acdes penais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A breve exposicao da evolucdo do Estado de Direito para o Estado Democratico
de Direito permitiu concluir que a atuacdo do Poder Publico, ao longo dos ultimos
anos, tem sofrido indmeras mudancas, devendo ndo soO ser interpretada a luz dos
direitos fundamentais, mas também prover o acesso ao direito fundamental a boa
administracao publica.

Com o advento da CF/88, passou-se a adotar mecanismos de efetiva
participacdo popular, que é uma das marcas mais importantes de uma sociedade que
se intitula democrética, abrindo-se espaco a atuagdo consensual da Administracédo
Publica, caracterizando-se o primado da concertacdo ao invés do da imposigao.
Destacou-se que a Administragcéo Dialogica/Consensual se consubstancia em modelo

de Administracdo mais garantidora dos direitos fundamentais dos cidadéaos,
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considerando-se que ha inUmeras vantagens em se resolver consensualmente as
guestdes postas.

Frisou-se que, com o surgimento do Estado Democratico de Direito, 0 acesso
a justica, ou mais propriamente, o acesso a ordem juridica justa, foi amplamente
incorporado pela CF/88, mediante a adocdo dos principios da inafastabilidade da
jurisdicao (art. 5°, XXXV), do devido processo legal (art. 5°, LIV), da ampla defesa e
do contraditério (art. 5°, LV), da razoavel duragédo do processo (art. 5°, LXXVIII) e da
eficiéncia (art. 37, caput). Salientou-se, ainda, que uma vez previstas as garantias e
os direitos fundamentais no Texto Constitucional de 1988, faz-se necessario
implementar medidas para efetiva-los. A busca por solu¢cbes equanimes para o
problema de acesso a justica estd intimamente entrelacada com a efetividade dos
direitos fundamentais.

Seguindo essa linha de raciocinio, demonstrou-se que 0s mecanismos privados
ou informais de solucéo de conflitos se consubstanciam como alternativa efetiva de
pacificacdo social e acesso a justica, na medida em que objetivam dar uma resposta
ao conflito, de forma mais célere e efetiva, concretizando direitos fundamentais dos
cidaddos. Além disso, evidenciou-se que a utilizacdo dos equivalentes jurisdicionais
tem se tornado uma importante ferramenta contra o aumento desmedido do nimero
de processos julgados pelos Poderes Judiciario, Executivo e Legislativo. Dessa forma,
€ preciso estimular a utilizacdo de métodos alternativos de solucéo de controvérsias
com o fim de desestimular a judicializacao.

Assentadas as premissas acima expostas, passou-se a abordagem sobre a
atuacdo do Tribunal de Contas da Unido no ambito da resolucdo consensual de
conflitos. Evidenciou-se que o TCU deve adotar modelo de controle preditivo e
preventivo como mecanismo para prevenir e evitar erros e, por consequéncia, a
judicializacdo de conflitos. Adentrando o assunto, ponderou-se sobre a evolucao
legislativa dos métodos alternativos para a solugdo de conflitos pelos érgdos de
controle externo, com destaque para: (1) o artigo 13, 8 1°, do Decreto n° 9.830, de 10
de junho de 2019; e (2) a Instrucdo Normativa do Tribunal de Contas da Unido n° 91,
de 22 de dezembro 2022. Concluiu-se que a ado¢ao do modelo de solugéo consensual
pelo TCU se adequa as novas tendéncias do direito administrativo e do direito
processual de priorizar as solu¢des consensuais e dialdgicas, com vistas a prestigiar
0s principios da boa administracéo e da eficiéncia, bem como priorizar a concretizacéo

dos direitos fundamentais, em especial, 0 acesso a ordem juridica justa.
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A par disso, esclareceu-se que a adocao de solucdes consensuais e dialdgicas
se apresentam como realidade nas acdes de improbidade administrativa e nas acdes
penais. Ponderou-se que a celebracéo de acordo entre o Tribunal de Contas da Uniéao
e os jurisdicionados sobre determinado fato deve ser considerada antes do
ajuizamento das acdes de improbidade e/ou acdes penais, diante da presuncéo
relativa de legalidade dos atos emanados pelo 6rgao de controle externo e do principio
da boa-fé objetiva que deve orientar todas as relac¢des juridicas, ndo se justificando o
ajuizamento de tais agOes, diante da auséncia de comprovacao do dolo na conduta
do jurisdicionado. Afinal, constatou-se que a adocdo dos meétodos de resolucao
consensual de conflitos no ambito do Tribunal de Contas da Unido, apds um periodo
de tempo, podera evitar, estabilizar ou, ao menos, diminuir o fenbmeno da
judicializacé@o dos conflitos, tornando-se instrumento habil para reduzir o ajuizamento
das acdes de improbidade e de acbes penais.

Por fim, cumpre dizer que a questdo acerca da utilizacdo dos mecanismos
alternativos de resolugéo de controvérsias foi recentemente implementada no ambito
do Tribunal de Contas da Unido, de sorte que o presente estudo néo tem a pretensao
de esgotar o tema, servindo tdo somente como uma analise preambular sobre o
assunto, que suscitard inUmeros desafios para a Corte de Contas e 0s seus

jurisdicionados.
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