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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo geral analisar a adoc¢éo, sob a perspectiva da
administragdo consensual, da Instrucdo Normativa n° 91/2022 como um dos
mecanismos de solucdo consensual de controvérsias implementado pelo Tribunal de
Contas da Unido. Adotou-se o meétodo dedutivo, (i) investigando o fenbmeno da
administracdo dialdgica, (ii) verificando sua adequacdo com o ordenamento pétrio,
bem como (iii) analisando a adequacao do Tribunal de Contas da Unido como
facilitador de sua implementacao, (i) ponderando, em arremate, se a Instrucéo
Normativa n° 91/2022 cumpre a funcdo consensual. Utilizou-se uma abordagem
qualitativa no uso dos meios bibliografico e fenomenoldgico a partir da pesquisa
empirica, com metodologia de estudo de caso. A hipétese geral do trabalho é que a
medida inaugurada pela Corte de Contas aproximaria a Administracdo Publica do
particular e representaria uma mudanca de paradigma no Direito Administrativo patrio,
sendo confirmada na conclusao do trabalho, que pondera pela obrigatoriedade da

participacéo dos particulares na Comisséo de Solucado Consensual (CSC).

Palavras-chave: Administracdo Publica Consensual, Mecanismos Consensuais.

Tribunal de Contas da Uniao; Instrucdo Normativa n® 91/2022.



ABSTRACT

The present work has the general objective of analyzing the adoption, from the
perspective of consensual administration, of Normative Instruction n°® 91/2022 as one
of the mechanisms of consensual dispute resolution implemented by the “Tribunal de
Contas da Unidao”. The deductive method was adopted, (i) investigating the
phenomenon of dialogical administration, (ii) verifying its adequacy with the national
order, as well as (iii) analyzing the adequacy of the “Tribunal de Contas da Unido” as
a facilitator of its implementation, (ii) investigating, in conclusion, whether the
Normative Instruction n°. 91/2022 fulfills the consensual function. A qualitative
approach was used in the use of bibliographic and phenomenological means based
on empirical research, with a case study methodology. The general hypothesis of the
work is that the measure inaugurated by the Court of Accounts would bring the Public
Administration closer to the individual and would represent a paradigm shift in the
Administrative Law, being confirmed in the conclusion of the work, which considers the
mandatory participation of individuals in the “Comissdo de Solu¢cdo Consensual
(CSsC).

Keywords: Consensual Public Administration; Consensus Mechanisms; Federal

Court of Auditors; Normative Instruction n® 91/2022.
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1. INTRODUCAO

A crescente evolucdo das praticas administrativas no cendrio contemporaneo
tem impulsionado a Administracdo Publica a adotar abordagens mais flexiveis e
participativas, alinhadas aos principios de eficiéncia, transparéncia e governanca.
Nesse contexto, insere-se a Administracao Publica Consensual, uma tendéncia dentro
do Direito Administrativo que busca aproximar o Poder Publico do particular.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), como 6érgédo central de controle externo
no Brasil, vem buscando se adaptar a essa dinamica ao promover a aplicacdo de
solugBes consensuais para controvérsias que envolvem a Administracdo Publica.
Insere-se, nesse sentido, a Instrucdo Normativa TCU (INTCU) n° 91/2022, que
representa um marco significativo nesse processo, ao estabelecer procedimentos
para a solucdo consensual de controveérsias relevantes e a prevenc¢ao de conflitos.

O presente trabalho, utilizando o método dedutivo, analisara a adoc¢ao, sob a
perspectiva da administragdo consensual, da INTCU n°® 91/2022 como um dos
mecanismos de solucdo consensual de controvérsias implementado pelo TCU,
utilizando a abordagem qualitativa no uso dos meios bibliografico e fenomenoldgico a
partir da pesquisa empirica, adotando como metodologia o estudo de caso.

Estabeleceu-se como objetivos especificos: (i) analisar o fenbmeno da
administracao dialégica, (ii) verificar sua adequacdo com o ordenamento patrio, bem
como (iii) investigar a adequagéo do Tribunal de Contas da Unido como facilitador de
sua implementacao, (ii) ponderando, em arremate, se a INTCU n°® 91/2022 cumpre a

funcdo consensual.



2. A CONSENSUALIDADE COMO UM NOVO PARADIGMA DE ATUACAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 O fendmeno da consensualizagdo do Direito Administrativo

O Direito Administrativo nasce como um ramo juridico destinado a regular as
atividades da Administracdo Publica, com o intuito de submeter, também, o Poder
Plblico a ordem juridica (Faria, 2022, p.192), sendo natural que sua evolugdo no
contexto democrético implique a substituicdo dos mecanismos de imposic¢ao unilateral
— tradicionalmente ditos de “império” — por mecanismos de consenso (Almeida, 2012,
p. 337).

Em sua abordagem classica, o Direito Administrativo possui feicbes autoritarias,
sintetizadas na nogéo classica de ato administrativo como manifestacdo unilateral e
impositiva de vontade do Estado (Curado, 2021, p. 147). No entanto, como
consequéncia da democratizacdo ocorrida no século XX e XXI, promoveu-se uma
mudanca de paradigma da atuacao estatal, deixando de ser autoritaria, unilateral e
impositiva, para estar aberta a possibilidade de consenso, ampliando as bases de
legitimacdo das iniciativas estatais para incluir o cidaddo no processo decisorio
(Curado, 2021, p. 147).

[..] o ato administrativo, que representa a vontade unilateral da

Administracdo, perde seu papel de protagonista para 0 processo e 0s

negdcios juridicos, que viabilizam a participagéo do destinatario na formacao

da vontade estatal, o que garante maior legitimidade e eficiéncia a atuacéo
administrativa (Oliveira, 2019, p. 17)*

Nessa esteira, o fenbmeno da consensualizacdo do Direito Administrativo,

portanto, pode ser descrito como um movimento no qual:

[...] a Administracdo publica, empresas, e organiza¢des ndo-governamentais
e cidaddos natural e mutuamente cedem sobre pontos relativos ao objeto em
discussao, favorecendo a obtencdo de um equilibrio de interesses
originalmente contrapostos, 0s quais permaneceriam contrapostos se nao
fossem pela ocorréncia de trocas e concessbes entre as partes (Oliveira,
2005, p. 3).

1 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 7% Edicdo. Sao Paulo:
Método, 2019.
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Pretere-se, nesse modelo, uma relagcdo mais horizontalizada com os parceiros

privados, afastando-se da antiga tendéncia de verticalizacdo, uma vez que,

[...] em um cenario em que vigora a necessidade da realizacdo de parceria,
ndo ha como sustentar uma relagdo de total subordinagcdo entre a
Administracao e as entidades parceiras [...] (Faria, 2022, p. 192),

desenvolvendo, a fim de atender a essa demanda, um arcaboucgo de “teorias e
institutos juridicos destinados a viabilizarem o consenso no planejamento e na
execucgao das func¢des administrativas” (Faria, 2022, p. 192). Forma-se, nesse sentido,
um:
Estado contratual, em que a crescente utilizacdo de instrumentos negociais
firmados entre o Estado e as organizagdes privadas (...) como modo de atingir
os fins pulblicos, passa a prevalecer sobre as antigas praticas que

privilegiavam a no¢éo de autoridade e da imposi¢éo unilateral das decisdes
tomadas pelo Estado (Oliveira, 2005, p. 3).

Diante do plexo de funcdes que sdo imputadas a Administracdo Publica,
regidas notadamente pela exigéncia do cumprimento dessas atividades de acordo
com o modo demaocratico e o respeito a ordem juridica vigente, a ado¢édo de meios
consensuais de solucdo de conflito se mostra ndo s6 como um meio viavel, mas
também necessario para o cumprimento de todas as incumbéncias que cabem ao
Poder Publico (Faria, 2022, p. 196).

A nova estruturacdo administrativa € voltada ao dialogo,

[...] viabilizando, além da participacdo do administrado, a mais adequada

ponderacdo dos interesses envolvidos, reduzindo o recurso ao Judiciario e
facilitando a implementagdo das decisfes (2012, p. 464)>2.

As partes estabelecem de comum acordo os termos da constituicdo, modificacdo ou
extincdo de determinada relacdo juridica, em relacdo a qual a Administracédo
tradicionalmente poderia interferir unilateralmente por meio de suas prerrogativas, néo
excluindo a possibilidade de acordo, uma vez que “esta implicita no poder de decidir
unilateralmente e de oficio a opg¢do por se decidir de modo consensual com o

destinatario da decisdo” (Almeida, 2012, p. 302)%.

2 MORETTI, Natalia Pasquini. Uma concepcdo contemporanea do principio da indisponibilidade do
interesse publico. In: MARRARA, Thiago (org.). Principios de direito administrativo: legalidade,
seguranca juridica, impessoalidade, publicidade, eficiéncia, moralidade, razoabilidade, interesse
publico. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 464. ISBN 97885224667938.

3 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012,
405 p. ISBN 8576746174, 9788576746171.
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Nota-se, nesse processo, 0 soerguimento do processo administrativo em
detrimento do instituto do ato administrativo, marcado pelo unilateralismo, uma vez
que a processualizacdo das a¢bes do Estado é o resultado da democratizacédo das
instituicdes estatais e da incorporacéo das preferéncias individuais no processo de
tomada de deciséo, culminando na edi¢do de um ato administrativo mais participativo,

gue sera a materializacéo da decisdo tomada no procedimento.

[...] em linhas gerais, a consensualidade como instrumento de atuag&o da
Administracdo Publica, em uma compreensdo ampla desse modelo de
gestdo, é abordada em duas grandes vertentes. A primeira delas consiste na
participacdo do administrativo na formagdo da vontade administrativa —
participagdo esta que se materializa em meio a processualizag&o da atividade
administrativa e, sobretudo, por mecanismos de oitiva dos cidadaos na
formulacdo de regras e na definicdo de politicas publicas, sem prejuizo de
outros assuntos [...]. A segunda vertente de abordagem da administracéo
consensual, considerada por muitos como a verdadeira acepcgdo desse
modelo de gestéo, vale dizer, como a administragéo consensual propriamente
dita, repousada na gestéo pora acordos [...] em substituicdo a pratica de atos
administrativos unilaterais e impositivos (Centeno, 2018, p. 10-11).

Em vista disso, a nova democracia resultante desse processo se caracteriza
pela legitimacdo imediata, sem intermediacdo politca ou com um minimo
indispensavel de atuacdo dos orgaos legislativos, contemporanea a administracéo,
bem como pela criagdo de uma nova categoria de fontes normativas de aplicacéo
administrativa, sendo o procedimento a nova dinamica de legitimacdo democratica
imediata a acdo administrativa (Moreira Neto, 2003, p. 136).

Os atos administrativos consensuais, desse modo, inauguram uma forma
alternativa de desempenho da atividade administrativa, fundada na ideia de que a
vontade dos particulares deve contribuir diretamente para formacdo da deciséo
administrativa, de forma a estabelecer os termos dessa relacao juridica (Faria, 2022,
p. 202), contribuindo para que a identificacdo do interesse publico seja mais legitima
e eficiente. A Administracdo Publica, em atencdo a esse novo cenario, deve realizar
todos os atos que estiverem ao seu alcance para fazer com que a “a tutela do interesse
publico passe a ser compartilhada com a sociedade, sua real titular” (Faria, 2022, p.
204).

O fendbmeno se coaduna com o texto constitucional promulgado em 1988, o
gual definiu o Brasil como um Estado Democratico de Direito, atraindo, desta feita, a
nocéo de existéncia de um espaco publico aberto ao dialogo livre e construtivo entre
governantes e governados. A livre comunicacdo permitiria a construgcdo de novos

significados normativos, por meio de processo dialégicos, em que a esfera de atuacéo
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do Poder Publico estara permanentemente imbricada com a sociedade civil (Maia,
2014, p. 70).

Ressalte-se, nesse sentido, que a legitimidade da Administragdo Publica em
um Estado Democratico de Direito esta intrinsecamente ligada a presenca de um
processo democratico de comunicacdo politica (Leal, 2006). Esse processo
estabelece um espaco continuo para a construcao de entendimentos racionais sobre
0S objetivos sociais e governamentais, por meio da criacdo de mecanismos e
instrumentos de cogestéao, proporcionando mecanismos que garantem a visibilidade,
compreensao e debate das questbes comunitarias relevantes, bem como permitindo
gue essas questdes evoluam para a esfera das politicas publicas que concretizam as
demandas que representam (Maia, 2014, p. 76).

A administragdo consensual, portanto, demonstra um realinhamento do Direito
Administrativo a um discurso efetivamente democratico, moderno e apto a
compatibilizar a existéncia de prerrogativas publicas, imprescindiveis a atuacéo
estatal, com uma série de direitos e garantias fundamentais asseguradas pela Magna
Carta, buscando impor como condicdo para a atuacdo administrativa a prévia
realizacdo de um efetivo dialogo como todos aqueles que terdo suas esferas de
direitos atingidas pela atuacao estatal (Maia, 2014, p. 77).

Pondera Odete Medauar*, nesse sentido:

A atividade de consenso-negociacdo entre Poder Publico e particulares,
mesmo informal, passa a assumir papel importante no processo de
identificacao de interesses publicos e privados, tutelados pela Administragéo.
Esta ndo mais detém exclusividade no estabelecimento do interesse publico;
a discricionariedade se reduz, atenua-se a pratica de imposi¢ao unilateral e
autoritdria de decisdes. A Administragdo volta-se para a coletividade,
passando a conhecer melhor os problemas e aspiragbes da sociedade. A
Administracdo passa a ter a atividade de mediagdo para dirimir e compor
conflitos de interesses entre varias partes ou entre estas e a Administracéo.
Dai decorre um novo modo de agir, ndo mais centrado sobre o ato como
instrumento exclusivo de definicdo e atendimento do interesse publico, mas
como atividade aberta a colaboracédo dos individuos. Passa a ter relevo o
momento do consenso e da participagéo.

A consensualizacédo, portanto, do ponto de vista tedrico, consiste em evolucao
da concepcédo de um Direito Administrativo puramente adversarial no exercicio da
autoridade administrativa, para um modelo mais flexivel, eficiente e democratico

(Sundfeld, 2022, p. 83). Ressalta-se, em arremate, que nédo se pretende substituir

4 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucéo. 2 ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007.
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completamente as formas tradicionais da acédo imperativa do Estado, mas contribuir
para que haja uma reducao eficiente dos conflitos, até mesmo dos arbitrios, na

atuacdo da Administracdo Publica.

2.2 Compatibilizacdo da nova tendéncia com o ordenamento juridico brasileiro

O novo paradigma incorpora a tendéncia inaugurada pela Constituicdo Federal
de 1988, a qual transformou o conceito de participacdo popular nas escolhas
democraticas, antes limitadas a escolha dos representantes por meio das eleicoes,
para privilegiar uma atuagé&o ativa na forma de como se governa (Faria, 2022, p. 202).

N&o bastando o consenso na escolha de pessoas pelo voto formal, trata-se
de buscar um consenso mais amplo sobre a escolha de politicas publicas
através de outras formas institucionais que possam disciplinar com fidelidade

e seguranca o processo de formacéo da vontade participativa (Moreira Neto,
2011, p. 142).

Segundo a doutrina de Carlos Ari Sundfeld (2022), no ordenamento juridico
patrio, a consensualidade sempre esteve presente no exercicio da autoridade
administrativa, possuindo com um dos seus primeiros exemplos a desapropriacao
administrativa, regulada pelo Decreto-Lei n°® 3.365/1964. No entanto, antes da
promulgacao da Constituicdo Federal (CF), durante a década de 1980, a mencionada
abordagem ndo possuia o status de normalidade gozado por outras correntes, como
a regulacao.

A realidade de invisibilizac&o passou a mudar com a introducéo de mecanismos
consensuais pela legislacdo ambiental, como a Lei n°® 6.938/1981, e, principalmente,
com a promulgacado da Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985, a LACP, a qual disciplina
acao civil publica de responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico (Sundfeld, 2022, p. 83). O ultimo normativo passou a admitir a utilizagéo
de Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) entre a entidade publica e partes
interessadas como uma alternativa a instauracdo de processos judiciais (Sundfeld,
2022).

Na década seguinte, o rol dos setores regulados cuja disciplina contemplava a
consensualidade foi ampliado, tendo sido criado o Conselho Administrativo de Defesa

Econbémica (CADE), a Comissao de Valores Imobiliarios (CVM), e, posteriormente, a
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Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS).

Os meios consensuais de solugédo de conflitos envolvendo a Administracao
Publica somente passaram a constar formalmente nas normas patrias na Lei n°
11.079, de 30 de dezembro de 2004, a qual instituiu normas gerais para licitacdo e

contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica.

[...]

Art. 11. O instrumento convocatério conterd minuta do contrato, indicara
expressamente a submissao da licitagdo as normas desta Lei e observara,
no que couber, os 88 30 e 40 do art. 15, os arts. 18, 19 e 21 da Lei n. 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, podendo ainda prever:

[...]

Il — 0o emprego dos mecanismos privados de resolucdo de disputas, inclusive
a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos
daLein. 9.307, de 23 de setembro de 1996, para dirimir conflitos decorrentes
ou relacionados ao contrato [...] (Brasil, 2004).

O teor da disposi¢cao acima reproduzida foi novamente reproduzido de forma
guase integral em outros diplomas legais que passaram a integrar, posteriormente, 0
ordenamento juridico. Ocorre que, somente com o acréscimo do art. 23-A a Lei n°
8.987/1995 — Lei de Concessdes —, efetuado mediante a Lei n° 11.196/2005, foi
possivel utilizar tais mecanismos nos contratos de concessao e permissao de servico
publico para controvérsias que eventualmente surgissem em relacao a esses termos.

Em seguida, com a edicdo da Lei n° 13.129, de 26 de maio de 2015, a qual
alterou a Lei n® 9.307/1996 — Lei da Arbitragem —, a Administracdo Publica direta e
indireta passou a poder utilizar a arbitragem para dirimir conflitos referentes a direitos
patrimoniais disponiveis, tendo o mencionado normativo introduzido outros preceitos
para a arbitragem que eventualmente envolvesse o Poder Publico.

Nessa esteira, foi editada a Lei n°® 13.140 — Lei da Mediacao —, de 26 de junho
de 2015, a qual, entre outras disposi¢des, tratou da autocomposicdo como meio de
resolugéo de conflito pela Administragéo Publica em litigios que essa participe como
interessada, buscando ndo apenas guiar as partes a um acordo, mas dirimir conflitos
por meio da: (i) resolugcao administrativa de conflitos; (ii) mediacdo; (iii) mediacao
coletiva de conflitos relacionados com a prestacao de servigos publicos; (iv) transacéo
por adeséo; e (v) da composicao extrajudicial de conflitos.

A escolha do legislador em priorizar composi¢coes consensuais foi reafirmada

dentro do ordenamento juridico péatrio pelo Codigo de Processo Civil de 2015, que
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trata a consensualidade como via prioritaria na resolucao de conflitos (Neves, Pereira
Filho, 2017, p. 6), ao estabelecer em seu art. 3°, 82°, que
O Estado promovera, sempre que possivel, a solucdo consensual os

conflitos, devendo esse método de resolucéo de disputas ser estimulado por
juizes, advogados e membros do Ministério Publico (Di Pietro, 2022, p. 1065).

Saliente-se, nesse esteio, que as normas do referido diploma sédo aplicaveis ao
processo administrativo por forga do seguinte dispositivo:

[.]

Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas

ou administrativos, as disposicbes deste Cddigo lhes serdo aplicadas
supletiva e subsidiariamente [...] (Brasil, 2015)

Em adicdo as normas acima elencadas, foi editado o Decreto n° 10.025, de 20
de setembro de 2019, o qual dispde sobre a arbitragem para dirimir conflitos que
envolvam a administracdo publica federal nos setores portuarios, bem como no de
transporte rodoviario, ferroviario, aquaviario e aeroportuéario, revogando, por fim, o
Decreto n° 8.465, de 8 de junho de 2015.

Por sua vez, a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, Decreto-lei n®
4.657, de 4 de setembro de 1948, com as alteragOes introduzidas pela Lei n°
12.376/2010, contempla uma permissao genérica de celebracdo de compromissos a
fim de “eliminar irregularidades, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na
aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licengca”, com o
dever de se fazerem presentes requisitos de “relevante interesse geral” (Brasil, 2023,

grifo préprio), conforme dispde alteracéo incluida pela Lei n° 13.655, de 2018.

[...]

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacao
contenciosa na aplicacéo do direito publico, inclusive no caso de expedi¢éo
de licenga, a autoridade administrativa podera, apoés oitiva do érgao juridico
e, quando for o caso, apds realizacdo de consulta publica, e presentes razes
de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados,
observada a legislacao aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua
publicacéo oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

| - buscaréa solucao juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel
com os interesses gerais; [...] (Brasil, 2023).

Nesse sentido, a contribuicdo da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB) foi a tentativa de estabelecer, seguindo as tendéncias consolidadas
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no campo tedrico e as experiéncias setoriais, uma disciplina legal minima e comum a
respeito da consensualidade que independesse do setor econdémico regulado
(Sundfeld, 2022, p. 85).

Desta feita, a elaboracdo do art. 26, caput, do referido diploma define uma
autorizacdo geral quanto a celebracdo de compromissos administrativos, a serem
avaliadas diante da oOtica do interesse geral. Ademais, define que o mencionado
empenho devera ser equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais em
uma tentativa de reforcar o dever de proporcionalidade, evitando que esse preveja
desoneracdo de dever ou condicionamento de direitos conhecidos por orientacao
geral, de forma a impedir que esse afete a eficacia das normas gerais, de forma a ndo
criar um regime juridico & margem da lei (Sundfeld, 2022, p. 86).

Ademais, 0 normativo seguiu a tendéncia de outras leis que estabeleceram a
possibilidade de decisbes administrativas sensiveis ao prever a necessidade de
realizacdo de oitiva do 6rgéo juridico e, quando se mostrasse necessario, a realizacao
de audiéncia publica, conectando o processo de tomada de decisdo a participacédo
social (Sundfeld, 2022, p. 86). Por ultimo, o dispositivo estabelece que os efeitos do
compromisso somente se concretizardo apdés sua publicacdo oficial, refletindo o
compromisso firme com o principio da transparéncia.

Ressalta-se que a legislacao anterior a LINDB, permitia em algumas situacdes
especificas 0 que a doutrina denomina “acordo substitutivo”, conforme se abstrai do

leading case julgado pelo Supremo Tribunal Federal (STF):

Poder Pulblico. Transagéo. Validade. Em regra, os bens e o interesse publico
s&o indisponiveis, porque pertencem a coletividade. E, por isso, que o
Administrador, mero gestor da coisa publica, ndo tem disponibilidade sobre
os interesses confiados a sua guarda e realizacéo. Todavia, h4 casos em que
o principio da indisponibilidade do interesse publico deve ser atenuado,
mormente quando se tem em vista que a solu¢éo adotada pela Administracao
€ a que melhor atendera a ultimacao deste interesse.®

Cita-se, nessa esteira, ainda a Resolugdo CNJ n° 125/2010, a qual dispde sobre
a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de interesses no
ambito do Poder Judiciario, buscou assegurar a todos o direito a solugao dos conflitos

por meios adequados a sua natureza e peculiaridade.

5 STF - RE: 253885 MG, Relator: ELLEN GRACIE, Data de Julgamento: 4/6/2002, Primeira Turma,
Data de Publicacédo: DJ 21-06-2002 PP-00118 EMENT VOL-02074-04 PP-00796).
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Art. 1° Fica instituida a Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado
dos Conflitos de Interesses, tendente a assegurar a todos o direito a solucéo
dos conflitos por meios adequados a sua natureza e peculiaridade.

Paragrafo Unico. Aos érgaos judiciarios incumbe, nos termos do art. 334 do
Cabdigo de Processo Civil de 2015, combinado com o art. 27 da Lei 13.140,
de 26 de junho de 2015 (Lei de Mediacdo), antes da solucdo adjudicada
mediante sentenca, oferecer outros mecanismos de solugbes de
controvérsias, em especial os chamados meios consensuais, como a
mediagdo e a conciliagdo, bem assim prestar atendimento e orientacdo ao
cidadao.

[...]
Art. 6° Para o desenvolvimento da rede referida no art. 5° desta Resolucao,
cabera ao Conselho Nacional de Justica:

[.-]

Il - providenciar que as atividades relacionadas a conciliagdo, mediacgao e
outros métodos consensuais de solugdo de conflitos sejam consideradas nas
promogdes e remocdes de magistrados pelo critério do merecimento;

A influéncia da administragdo consensual na elaboragéo de normativos néo se
limitou a estabelecer genericamente a possibilidade de celebracédo de acordos, mas
passou a prever também mecanismos de composicdo de conflito dentro das normas
que disciplinam os contratos administrativos, demonstrando a incorporacdo da
Administracdo Consensual no modo de administrar e regular sua relagdo com os
particulares.

O contrato administrativo € regulado por normas de direito publico e
fundamenta-se, essencialmente, nos principios da supremacia e indisponibilidade do
interesse publico, haja vista que sua existéncia tem como escopo possibilitar um
empreendimento que alcance toda a coletividade (Ribeiro; Rodrigues, 2015, p. 150).
Submetem-se, portanto, a sistematica administrativa nacional, devendo esses serem
formulados em observancia aos principios constitucionais da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia que regem toda atividade da
Administrac&o Publica. E licito ao Estado, nesse sentido, ditar o contetido da relagéo,
assim como modificar, em nome do interesse publico, as condigbes a principio
pactuadas (Neto, 2008, apud Ribeiro; Rodrigues, 2015, p. 150)

A legislacéo brasileira para contratos administrativos se apresenta favoravel a
utilizacdo de mecanismos extrajudiciais de solucdo de controvérsias, conforme se

extrai das disposicdes contidas no art. 42, 85°, da Lei n° 8.666/19938, a qual permite

6 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias.
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gue sejam adotadas clausulas contendo meios alternativos a jurisdicdo estatal desde
que exigidos pela instituicdo responsavel pelo financiamento do projeto como

condig&o para sua aprovacao:

Art. 42. Nas concorréncias de ambito internacional, o edital devera ajustar-se
as diretrizes da politica monetaria e do comércio exterior e atender as
exigéncias dos 6rgdos competentes.

85° Para a realizacdo de obras, prestacéo de servigos ou aquisicdo de bens
com recursos provenientes de financiamento ou doac¢éo oriundos de agéncia
oficial de cooperacéo estrangeira ou organismo financeiro multilateral de que
0 Brasil seja par- te, poderdao ser admitidas, na respectiva licitacdo, as
condi¢cbes decorrentes de acordos, protocolos, convenc¢des ou tratados
internacionais aprovados pelo Congresso Nacional, bem como as normas e
procedimentos daquelas entidades, inclusive quanto ao critério de sele¢do da
proposta mais vantajosa para a administracéo, o qual poderd contemplar,
além do preco, outros fatores de avaliacdo, desde que por elas exigidos para
a obtenc¢édo do financiamento ou da doagéo, e que também néo conflitem com
o principio do julgamento objetivo e sejam objeto de despacho motivado do
6rgdo executor do contrato, despacho esse ratificado pela autoridade
imediatamente superior. (BRASIL, 1993 apud Ribeiro; Rodrigues, 2015, p.
151)

A Lei n® 8.987/1995, que dispde sobre o regime de concessao e permissao da
prestacado de servicos publicos previsto constitucionalmente, prové autorizacao para
que a Administracdo Publica celebre contratos de concessdo de servicos que
prevejam clausulas de mecanismos privados para a resolucao de disputas, dentre eles
o dispute board.

Art. 23-A. O contrato de concessao podera prever o emprego de mecanismos
privados para resolucdo de disputas decorrentes ou relacionadas ao contrato,

inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos
termos da Lei n. 9.307, de 23 de setembro de 1996 (Brasil, 1995).

Ressalte-se, nesse sentido, que, para além das medidas tomadas dentro do
controle externo realizado pelo (TCU) para aderir a tendéncia da Adequate or
Alternative Dispute Resolution, a Administracéo Publica tem incorporado o mecanismo
dispute board nos contratos de concesséao, a fim de dirimir conflitos técnicos antes do
surgimento de uma lide propriamente dita, estando esse movimento apoiado pela

legislacdo nacional.

Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2022]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 10 abr. 2023.
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O dispute board, como método extrajudicial de resolucéo de conflitos, consiste
em um comité imparcial e independente, composto por consultores especialistas que
possuam experiéncia técnica e contratual necesséria para acompanhar as partes na
resolucao de disputas que possam surgir durante a execucdo do projeto, mediante a
emissdo de recomendacdes ou decisdes vinculantes para as partes sobre uma
determinada controvérsia

Em ambito municipal, a Lei n° 16.873/2018, do municipio de S&o Paulo,
reconhece e regulamenta a instalacdo de Comités de Prevencdo e Solucdo de
Disputas em contratos administrativos continuados celebrados pela Prefeitura de S&o
Paulo, tendo o diploma sido regulamentado posteriormente pelo Decreto n° 60.067,
de fevereiro de 2021. O supramencionado normativo prevé que o comité podera ter
natureza revisora, adjudicativa ou hibrida, a depender dos poderes que Ihe forem

outorgados pelo contrato administrativo de obra celebrado:

[...] O Comité de Prevencdo e Solugdo de Disputas podera ter natureza
revisora, adjudicativa ou hibrida, conforme os incisos deste artigo, a depender
dos poderes que lhe forem outorgados pelo contrato administrativo de obra
celebrado:

| - ao Comité por Reviséo é conferido o poder de emitir recomendacdes ndo
vinculantes as partes em litigio;

Il - ao Comité por Adjudicagdo é conferido o poder de emitir decisdes
contratualmente vinculantes as partes em litigio; e

Il - o Comité Hibrido podera tanto recomendar quanto decidir sobre os
conflitos, cabendo a parte requerente estabelecer a sua competéncia revisora
ou adjudicativa.

Paragrafo Unico. As decisGes emitidas pelos Comités com poderes de
adjudicacao poderdo ser submetidas a jurisdigéo judicial ou arbitral em caso
de inconformidade de uma das partes (S&o Paulo, 2018).

Encontra-se em tramite, em ambito nacional, o Projeto de Lei n® 9.883/18, da
Camara dos Deputados, que dispde do uso dos disputes boards em contratos
administrativos em nivel nacional, e o Projeto de Lei n°® 206/18, do Senado Federal,
que regulamenta a instalacdo de dispute boards em contratos administrativos
continuados celebrados pela Unido, que demonstra a tendéncia legislativa de
incorporacao do instituto, a fim de conferir mais seguranca juridica as contratacfes
publicas.

Ademais, o Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da

Republica (PPI) submeteu, em novembro de 2019, minuta de resolucdo a consulta
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publica em que aprovava clausula modelo de solucdo de controvérsias como boa
pratica regulatoria a ser adotada nos contratos de infraestrutura qualificados no ambito
do PPI, prevendo, dentre as vérias praticas de gestdo, o uso de dispute board nos
contratos de concessao’.

A nova Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos — Lei n® 14.133, de 1° de
abril de 2021 -, diante da auséncia de uma regulamentacdo mais especifica em

ambito nacional, previu:

Art. 151. Nas contratac@es regidas por esta Lei, poderdo ser utilizados meios
alternativos de prevencao e resolucdo de controvérsias, notadamente a
conciliagcdo, a mediagéo, o comité de resolucao de disputas e a arbitragem.

Paragrafo Unico. Sera aplicado o disposto no caput deste artigo as
controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis, como as
guestdes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, ao inadimplemento de obrigacées contratuais por
guaisquer das partes e ao calculo de indenizagdes.

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

Art. 153. Os contratos poderéo ser aditados para permitir a adog&o dos meios
alternativos de resolucdo de controvérsias.

Art. 154.0 processo de escolha dos arbitros, dos colegiados arbitrais e dos
comités de resolugdo de disputas observara critérios isonémicos, técnicos e
transparentes.

[...] (Brasil, 2021).

Vale mencionar, ainda, a criacdo dos enunciados durante a | e a Il Jornada de

Prevencéao e Solucado Extrajudicial de Litigios, que previram:

Enunciado 80. A utilizacdo dos Comités de Resolucdo de Disputas (Dispute
Boards), com a insercdo da respectiva clausula contratual, é recomendavel
para os contratos de construcdo ou de obras de infraestrutura, como
mecanismo voltado para a preven¢do de litigios e redugdo dos custos
correlatos, permitindo a imediata resolugéo de conflitos surgidos no curso da
execucao dos contratos.

Enunciados 131: As decisdes promovidas por Comités de Resolucdo de
Disputa (Dispute Boards) que sejam vinculantes tém natureza contratual e
refletem a vontade das partes que optaram por essa forma de resolucéo de
conflitos, pelo que devem ser cumpridas obrigatoria e imediatamente, sem

7“Art. 3° Recomendar que os contratos de parceria de empreendimentos que venham a ser qualificados
no ambito do PPl em que haja realizacdo de obra ou complexidade na contabilizacdo de ativos,
indenizacdes e reequilibrios econémico-financeiros admitam, além dos mecanismos previstos no art.
29, 0 Comité de Prevencéao e Resolucao de Divergéncias (dispute board), mediante adocao da clausula
modelo, ou redagcdo semelhante, prevista no Anexo Il a esta Resolugdo”. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5696871/mod_folder/content/O/resolucaoppi.pdf?forcedownlo
ad=1. Acesso em: 20 abr. 2023.
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prejuizo de eventual questionamento fundamentado em ac¢éo judicial ou
procedimento arbitral.

Enunciado 137: Na utilizacdo do comité de resolucdo de disputas (Dispute
Board) como meio alternativo de prevencéo e resolucdo de controvérsias
relativas aos contratos administrativos (art. 151 da Lei n. 14.133, de 1° de
abril de 2021), devera ser utilizada, preferencialmente, a modalidade
combinada, na qual o comité pode emitir recomendacdes e decisdes.

Percebe-se, desta feita, que o ordenamento juridico brasileiro tem incorporado
em suas normas gerais e especificas a previsdo de mecanismos de prevencao e
resolucao de controvérsias, priorizando a abordagem consensual para o manejo dos
conflitos que possam vir a surgir em relagcdes entre a Administracdo Publica e os

particulares.

2.2.1 Adequacéo da consensualidade com os principios do Direito Administrativo

Nos acordos administrativos celebrados dentro das margens de
discricionariedade do administrador publico, ndo ha autorizacdo normativa expressa
permitindo o acordo, mas a legislacado tampouco veda que ele seja realizado ou impde
que a decisdo administrativa se dé exclusivamente através de ato unilateral. Nessa
hipétese, o legislador deixa aberta uma margem de discricionariedade para o
administrador escolher de que foram ird formalizar a manifestar a vontade da
Administracdo — se por meio de ato unilateral ou por meio de contrato alternativo.

E cedico, nessa esteira, que o principio da legalidade voltado para a
Administracdo Publica € mais restrito do que quando voltado ao particular, que pode
fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, consoante ao que disp&e o art. 5°, inciso Il, da
CF, enquanto aquela se aplicaria a vinculacéo positiva do administrador a lei. Pode-
-se afirmar, nesse sentido, que, desde o advento do Estado de Direito, vige a ideia de
gue a legalidade consistiria numa forma de legitimagc&o do regramento das relacdes
sociais por meio do direito, tendo em vista que as leis representariam instrumentos de
manifestacdo da vontade do poder soberano e se destinariam a disciplina das
instituicées (Almeida; Falcédo; Guerra, 2013, p. 26)

No entanto, o mencionado principio ndo pode ser um meio de engessar a
atuacao estatal (Curado, 2021, p. 72). Conforme observa Odete Medauar (2003, p.
145), a submissao total da administracéo a lei € impossivel e provavelmente nunca
ocorreu completamente. Entende-se, nesse sentido, que ndo sao raras as vezes em

gue o vinculo de legalidade se restringe a atribuicdo de competéncia, como atribuicao
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de poder, sem indicar o modo de exercicio e finalidades pretendidas, ou que o
legislador faz uso de expressBes de conteudo de dificil determinacéo, criando
situagcdes em que a lei acaba por nao nortear a administragéo, criando uma zona de
liberdade administrativa refletida na discricionariedade do governo (Almeida; Falcéo;
Guerra, 2013, p. 28).

Impende salientar, nesse contexto, que a nocéo classica do principio da
legalidade como vinculagéo positiva ao administrador a lei foi melhor interpretada pela
doutrina contemporanea como principio da juridicidade, passando a incluir a
vinculacdo do administrado diretamente ao texto constitucional, ainda que ndo haja

regulamentacao legal exaustiva (Curado, 2021, p. 72).

Caminha-se, assim, para a constru¢cdo de um principio da legalidade ndo no
sentido da vinculag&o positiva a lei, mas da vincula¢@o da administra¢éo ao
direito, estendido este como um sistema constitucional aberto sempre
responsivo as mutacdes que se processam incessantemente no meio social
e aos valores supranacionais, e que tem papel dominante, e ndo apenas por
ser o fundamento de validade de todo o sistema, mas em razdo da
aplicabilidade imediata de todas as suas normas. O principio da legalidade
ganha, nesse sentido, a conotagdo do principio da juridicidade (Almeida;
Falcao; Guerra, 2013, p. 32.).

A Unica vinculacdo, nesse sentido, seria em relacéo a finalidade da norma legal
gue Ihe atribui essa competéncia discricionaria. Ha, dessa forma, uma possibilidade
de escolha pela via concertada — o que devera ser feito com especial observancia aos
principios da motivacdo e da publicidade — na medida em que esse instrumento
constituir forma adequada para o atendimento do interesse publico especificamente
previsto para ser atendido naguela situacao.

Nessa senda, o doutrinador Onofre Alves Batista Junior (2007, p. 491) identifica
quatro espécies de contratos alternativos possiveis de serem firmados passiveis de
serem firmados pela Administracdo Publica: (i) contrato administrativo alternativo
celebrado com fundamento em clausula setorial autorizativa; (i) contrato
administrativo alternativo celebrado dentro das margens de discricionariedade do
administrador publico; (iii) contrato administrativo alternativo de acertamento; e (iv)
contrato administrativo alternativo especificado por lei.

Nos acordos administrativos celebrados dentro das margens de
discricionariedade do administrador publico, ndo ha autorizacdo normativa expressa
permitindo o acordo, mas a legislacao tampouco veda que ele seja realizado ou impde

gue a decisdo administrativa se dé exclusivamente através de ato unilateral. Nessa
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hipétese, o legislador deixa aberta uma margem de discricionariedade para o
administrador escolher de que forma ir4 formalizar a manifestar a vontade da
Administracdo — se através de ato unilateral ou se através de contrato alternativo.
Ainda acerca dos contratos administrativos alternativos firmados no exercicio
de poder discricionario de agente, o autor (Batista Junior, 2007, p. 491) destaca trés

requisitos para a sua validade:

(1) Devem estar presentes, no caso concreto, todos 0S pressupostos
juridicos que legitimam o exercicio da discricionariedade administrativa
de modo geral;

(2) A finalidade de ser atendida através do acordo deve ser aquela mesma
gue seria obtida casos se optasse pela via unilateral;

(3) Os efeitos programados da transa¢éo ndo devem escapar ao tipo minimo
gue teria de se conformar o ato unilateral passivel de ser editado com
essa idéntica situacdo e com o mesmo objeto (Batista Junior, 2007, p.
491)

Conforme aponta Floriano de Azevedo Marques Neto (2012, p. 430), a
superacao do paradigma autoritario baseia-se na constatacdo da incapacidade da
esfera publica em corresponder com eficiéncia a todas as tarefas que lhe séo
atribuidas pela legislacdo, de modo que o Estado, ao reconhecer suas limitacdes,
promoveria parcerias com outros setores da sociedade, repassando a essas
entidades a incumbéncia material de concretizagdo do interesse publico, implicando
em um direto redimensionamento da classica separacao entre esfera publica e esfera
privada, possibilitando uma atuacdo mutua em prol da coletividade (Faria, 2022, p.
206).

Depreende-se, dessa forma que o fenébmeno da consensualizagdo busca como
fundamento o préprio principio da eficiéncia administrativa, constante no art. 37, caput,
da ConstituicAo Federal. Nesse esteio, uma das consequéncias positivas da
consensualizacdo dos acordos administrativos reside na criacdo de solugcdes mais
eficientes aos problemas postos para a Administragdo mediante a aceitacdo de
obrigacbes e concessdes reciprocas entre as partes contratantes®. Cita-se, dentre

elas:

Atualmente, é possivel identificar: (i) uma mudanga no ambito de
detalhamento e definicdo dos contratos administrativos, antes moldados
guase que inteiramente pela legislagcdo em abstrato e agora cada vez mais
construidos em conjunto com os particulares em cada caso especifico; (ii)

8 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancado e acordo na Administracdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros,
2015. p. 242.
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utilizacdo, com frequéncia cada vez maior, de contratos atipicos, fruto da
multiplicagdo de objetos pactuados; (iii) estabelecimento constante de
clausulas de remuneracdo por desempenho; (iv) maior flexibilidade na
alocacdo de riscos, que ndo apenas passa a ser feita de modo mais
individualizado conforme cada objeto contratado, mas também € delimitada
de acordo com matrizes objetivas construidas em conjunto pelo particular e
pela Administragao, o que acaba por gerar transformag6es também no regime
de responsabilizacdo e de reequilibrio econdmico-financeiro; (v) aumento da
utilizacdo de contratos de cooperacao®.

Leciona, nesse sentido, Alexandre Santos de Aragéao'®:

O principio constitucional da eficiéncia (art. 37, caput, CF) ndo legitima a
aplicacdo cega das regras legais (ou de outro grau hierarquico), que leve a
uma consecucdo ineficiente ou menos eficiente dos objetivos legais
primarios. As normas juridicas passam a ter o seu critério de validade aferido
ndo apenas em virtude da higidez do seu procedimento criador, como da sua
aptidao para atender os da politica publica, além das suas capacidades de
resolver os males que esta pretende combater.

A utilizacdo de métodos consensuais dentro do novo paradigma administrativo
se figura como um modo alternativo de atendimento ao interesse publico envolvido
nas disputas, vez que coexiste, com o interesse publico deduzido no conflito, o
interesse publico, ndo menos importante, de compd-lo (Moreira Neto, 2008). Nessa

esteira, esclarece Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2008, p. 16) que:

[...] em todas as modalidades preventivas e de composicao de conflitos em
gue se envolva a Administragao Publica, no &mbito do Direito Administrativo,
jamais se cogita de negociar o interesse publico, mas, sim, de negociar os
modos de atingi-lo com maior eficiéncia.

Depreende-se, nesse sentido, que os interesses individuais juridicamente
tutelados no ordenamento também compdem o interesse publico, ficando claro no
cenario administrativo atual que esse ndo é mais passivel de ser aferido como uma
unicidade, havendo diversos interesses publicos heterogéneos e conflitantes entre si.
Desta feita, diante dessa pluralidade, a sociedade civil € chamada a compartilhar com
a Administracdo Publica a tarefa de garantir a concretizacéo de tais objetivos (Faria,

2022, p. 238). Nessa perspectiva, José Manuel Rodriguez Mufioz!! sustenta:

® MARQUES NETO, 2012.

10 ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista Brasileira de Direito Pablico
(RBDP), Belo Horizonte, ano 1, n. 4, p. 78, abr./jun. 2003.

11 Cf. RODRIGUEZ MUNOZ, José Manuel. De la nocién de interés general como faro y guia de la
Administracion, y como proemio a la Seccion “Cuestiones de la acciéon publica em Extremadura” de
esta revista. Revista de Derecho de Extremadura, Caceres, n. 6, p. 557-565, set./dic. 2009, p. 561.



25

[...] “o interesse publico consiste em apoiar o desenvolvimento de certas
atividades que os particulares empreendem em seu préprio interesse
(mediante subvencgdes, créditos e outras medidas de fomento)” [...] “[...] ou
em colaborar com a iniciativa privada para fins de interesse comum (mediante
convénios e parcerias, para dar outro exemplo)” (2009, p. 661 apud Hachem,
2011, p. 102).

Cita-se, nesse sentido, as licdes de Hely Lopes Meirelles, que prevé que “nada
impede que o interesse publico coincida com o interesse privado, como ocorre
normalmente nos atos administrativos negociais e nos contratos de direito publico,
casos em que é licito conjugar a pretensdo do particular com a finalidade da
administracao”!?.

Entende-se, nessa senda, segundo a teoria de Renato Alessi, que “o interesse
publico ndo € nada mais que o interesse coletivo primario”, devendo ser objeto da
direta tutela da acdo administrativa (Faria, 2022, p. 239). Ha, portanto, uma
diferenciacdo entre o interesse publico a ser tutelado pela Administracdo Publica e
interesse préprio e individual do Estado enquanto pessoa juridica, cunhado entéo
como interesse secundario.

Os interesses préprios da maquina estatal “sé poderao ser perseguidos pela
Administracdo Publica nas hip6teses em que coincidirem com o interesse primario,
que representa o interesse publico, da coletividade”3. Considerando essas li¢Ges,
depreende-se que o principio da indisponibilidade do interesse publico ndo pode, por
si sO, ser encarado como barreira para a realizacdo de acordos pela Administracao
Publica (Faria, 2022, p. 241), visto que:

0) N&o ha, a priori, uma diferenca estabelecida de contetdo e finalidade
dos acordos e dos atos administrativos unilaterais, tratando-se, isso sim, de
uma diferenca procedimental, de meios para a realizagcéo de determinado fim;
(i) Os acordos tendem a ser mais eficientes, visto que hd uma diminuigao
da probabilidade de descumprimento de seus termos por parte do particular
envolvido na avencga do que em relagédo a decisfes administrativas tomadas
unilateralmente;

(i) Os acordos administrativos sédo fruto da valorizacdo de direitos e
valores consagrados constitucionalmente, como o devido processo legal e a

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1966, p. 58 apud FARIA, Luzardo. O principio da indisponibilidade do interesse publico
e a consensualidade no Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2022, p. 239.

13 HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais: por
uma implementagédo esponténea, integral e igualitria. Curitiba, 2014. 614 f. Tese (Doutorado) —
Programa de Pés-Graduacao em Direito, Universidade Federal do Paran4, p. 310.
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proporcionalidade das decis6es da Administracdo Publica, que representam,
junto de outras disposic¢des, o contetdo de interesse publico.4

O Enunciado n° do VII Encontro Nacional das Procuradorias Fiscais (ENPF) de
2019, ao tratar do tema da indisponibilidade do interesse publico, esclareceu (Curado,
2021, p. 75):

Mesmo em casos em que a atuacado do particular ndo se apresente revestida
de regularidade ou legitimidade, é possivel ao Poder Publico optar pela
solucdo acordada do conflito quando as circunstancias do caso concreto
demonstrarem que a consensualidade, em detrimento das atuacdes
imperativas, ostente potencial para atingir de maneira mais eficiente os fins
publicos almejados com o agir administrativo, melhor atendendo a realizagéo

dos interesses sociais que, direta ou indiretamente, permeiam a situa(;éol5.

A doutrinadora Odete Medauar!® destaca que alegar a indisponibilidade como
uma barreira as praticas consensuais da Administracao Publica representaria “uma
negacgao da realidade”, haja vista que o fato de serem realizadas diversas praticas
consensuais na atividade administrativa, como acordos, negociacdo, conciliacao,
mediacao, arbitragem, e até mesmo na esfera sancionadora, como o termo de
ajustamento de conduta ou o compromisso de cessacao, € visto como um indicativo
de que inexiste no Direito Administrativo brasileiro uma demanda pela total
indisponibilidade do interesse publico, conforme sua acepcéo classica.

Dispde, nessa senda, o autor Marco A. Rodrigues!’:

No entanto, a indisponibilidade do interesse publico ndo representa a
indisponibilidade do processo judicial. Os meios de se atingir a tutela ao
interesse da coletividade sé@o disponiveis e se encontram numa esfera de
escolha justificada pelo administrador, que tem o poder-dever de buscar o
melhor método para atingi-lo. [...] Dessa forma, pode-se afirmar que a
indisponibilidade do interesse publico ndo configura ébice a utilizacdo de
meios consensuais a solucdo de controvérsias ou a arbitragem. Ao contrério,
tais mecanismos podem promover uma tutela mais adequada ao interesse
publico em jogo. [...] Pode-se afirmar, portanto, que a consensualidade na
atividade administrativa € uma realidade no Estado contemporaneo, e atua
como vetor na busca de maior eficiéncia do Poder Publico, evitando,
inclusive, posteriores questionamentos perante o Poder Judiciario.

14 SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso e legalidade: vinculagdo da
atividade administrativa consensual ao direito. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo
Horizonte, ano 7, n. 27, out./dez. 2009. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=485. Acesso em: 28 jun. 2023 apud FARIA,
Luzardo. O principio da indisponibilidade do interesse publico e a consensualidade no Direito
Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 243.

15 CENTENO, Murilo Francisco. Camaras de prevencdo e solucdo consensual de conflitos e
administracdes publicas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 24 e 27-28.

16 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo em evolucdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.

17 RODRIGUES, Marco Antonio. A fazenda publica no processo civil. 22 Edicdo; Sdo Paulo: Atlas, 2016,
pp. 375-377.
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Nessa esteira, entende-se que

O Direito Administrativo contemporaneo reclama, realmente, uma releitura de
seus institutos a luz dos postulados democraticos vigentes nas Constituicbes
atuais, permeadas pelas exigéncias do modelo social do Estado de Direito
(Faria, 2022, p. 243),

requerendo, desse modo, a readequacao e releitura de seus institutos classicos. Nao
significa, no entanto, um completo abandono de toda base do regime juridico-

-administrativo tradicional, mas uma tentativa de tentar

compreender o fendmeno juridico e as instituicdes politicas de acordo com a
realidade hodierna e 0s anseios sociais atuais, sem gue para iSSO seja
necessario rejeitar as conquistas do passado por observa-las com as lentes
do presentels,

Conclui-se, desse modo, que a consensualidade, “ao permitir a Administracédo
a consideracdo de um maior niumero de interesses publicos em abstrato para definir
qual é o interesse publico em especifico a preponderar naquele caso concreto”, gera
um aumento da aceitabilidade dessas decisfes pelos agentes privados envolvidos nos
processos administrativos decisoérios, visto que os destinatarios delas terdo sido

responsaveis, ainda que parcialmente, pela sua formacao.

A persecucao coordenada de decis@es de diferentes interesses publicos atrai
a necessidade de decisfes administrativas programéaticas, o que realca, por
sua vez, a importancia do papel do procedimento administrativo enquanto
instrumento de composicao de interesses antagbnicos.

18 GABARDO, Emerson; HACHEM, Daniel Wunder. O suposto carater autoritario da supremacia do
interesse publico e das origens do Direito Administrativo: uma critica da critica. In: BARCELLAR
FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coords.). Direito Administrativo e Interesse Publico:
Estudos em homenagem ao Professor Celso Anténio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Férum, 2010,
p. 196 apud FARIA, Luzardo. O principio da indisponibilidade do interesse publico e a consensualidade
no Direito Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 243.
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3. MECANISMOS CONSENSUAIS DE RESOLUCAO DE CONFLITOS APLICADOS
NO AMBITO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)

3.1 A competéncia do Tribunal de Contas da Unido e seu papel de facilitador na

concretizacdo da consensualidade

A Constituicdo Federal de 1988 prevé que a fiscalizacao contabil, financeira e
orcamentaria da Unido e das demais entidades da Administracdo Publica federal
indireta sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada poder, compreendendo, fundamentalmente, a
analise de trés aspectos, a saber (i) legalidade; (ii) legitimidade; e (iii) economicidade.

Art. 70. A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo das subvenc¢des

e renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

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

Nesse esteio, o controle externo é

0 dever-poder atribuido constitucionalmente e instituido por lei como
competéncia especifica de certos Poderes e 6rgdos, tendo por objeto
identificar e prevenir defeitos ou aperfeicoar a atividade administrativa,
promovendo as medidas necessarias para tanto,
podendo resultar em condenacdo a fim de impor ao ente administrativo ou ao
particular a obrigagcéo de fazer, ndo fazer ou de pagar quantia certa em dinheiro.
Cabe, nessa senda, ao Tribunal de Contas da Unido o auxilio ao Poder
Legislativo do controle externo, especialmente na modalidade fiscaliza¢édo, da atuacéo

administrativa, conforme dispde seu Regimento Interno*®:

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Uniéo, érgao de controle externo, compete,
nos termos da Constituicdo Federal e na forma da legis- lacdo vigente, em
especial da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992:

[--]

19 Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/5A/54/AE/28/EE157810ED256058E18818A8/RITCU.pdf. Acesso
em: 17 ago. 2023.
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Art. 2° Ao Tribunal de Contas da Unido assiste o poder regulamentar,
podendo, em consequéncia, expedir atos normativos sobre matérias de sua
competéncia e sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser
submetidos, obrigando ao seu cumprimento aqueles que lhe estdo
jurisdicionados, sob pena de responsabilidade, nos termos do art. 3° da Lei
n° 8.443, de 1992.

A Corte de Contas, desse modo, pode ser definida como uma

representante ou delegado do povo, sendo colocado na posi¢ao de érgao de
auxilio do Poder Legislativo, tendo como finalidade coordenar e fiscalizar os
negoécios da Fazenda Publica, por meio do acompanhamento da execugao
da lei orcamentaria e pelo julgamento das contas dos responsaveis pelo
dinheiro ou bens publicos.2°

7z

O o6rgao criado por iniciativa de Ruy Barbosa € uma instituicdo estatal
independente, visto que, consoante ao que preconiza o art. 73, 83°, da Constituicdo
Federal, seus integrantes possuem as mesmas garantias atribuidas ao Poder
Judiciério, possuindo desvinculagdo da estrutura de qualquer dos trés poderes.
Apesar de l|he ser atribuido o julgamento das contas, suas fungbes néao
compreendem uma natureza jurisdicional, de forma que o 6rgdo se apresenta como
orgao técnico nao jurisdicional.

A competéncia do tribunal foi ampliada com a edicdo de normas
infraconstitucionais, sendo elas (i) Lei n® 8.443/92, que dispbs sobre a Lei Organica
do Tribunal de Contas da Uni&o; (ii) Lei n® 8.666/93, que, por sua vez, regulamentou
o art. 37, inciso XXI, da CF e instituiu normas para licitacbes e contratos da
Administragdo Publica; e (iii) Lei Complementar n°® 101/2000, que estabeleceu normas
de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestédo fiscal, conhecida
como a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Sua atuacdo teve seu papel ampliado na democracia social participativa,
concretizando as aspiragbes da abordagem da administragdo consensual, vez que
ndo sé atua na protecdo de direitos fundamentais em sua dimensao financeira, mas
também garante aos cidadaos, partidos politicos, associa¢cdes ou sindicatos a
possibilidade de denunciar irregularidades ou ilegalidades, nos termos do art. 74, §2°,
da Lei Maior (Torres, 2009, p. 1344-1368).

A atuacdo do Estado, ao fundamentar-se na busca pelo equilibrio justo e ao

adotar os principios de economicidade, eficiéncia e efetivo propdsito publico, tem

20 SILVA, Oscar Joseph de Placido e. Vocabulario juridico. 28. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p.
833.
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como objetivo concreto alcancar a plena realizacdo dos direitos dos cidadaos
administrados, abrangendo aspectos politicos, sociais e econdmicos (Simdes, 2014,
p. 331).

Nesse sentido, o TCU pode emitir Instrugbes Normativas a fim normatizar a
matéria, no sentido de disciplinar a execucéo de lei, decreto ou regulamento, sem, no
entanto, transpor ou inovar em relacdo a norma que complementa. As Instrucdes
Normativas editadas pela Corte de Contas tém o propoésito de uniformizar
procedimentos, interpretar dispositivos legais, fornecer diretrizes para a execucéo de
atividades administrativas e, em geral, auxiliar os gestores publicos a cumprir as
normas e regulamentos vigentes.

Salienta-se que a edigdo dos mencionados normativos constituem uma das
principais formas do Tribunal de Contas da Unido intervir na regulacdo de servigos
publicos, moldando, faticamente, a formacéo e execucao dos contratos de concessao
(Dutra; Reis, 2020, p. 53). O tribunal pode edita-las sobre qualquer tema que esteja
dentro das competéncias previstas no art. 71 da CF, de forma que podem abranger
uma gama de assuntos, incluindo auditoria, fiscaliza¢do, controle interno, prestacao
de contas, licitacBes e contratos, gestdo de recursos humanos.

Cabe ponderar, no entanto, que a atuacao da Corte de Contas ndo se sobrepde
a competéncia das agéncias reguladoras, vez que, quando se trata do controle sobre
0s atos dessas autarquias, a institucionalidade do Tribunal de Contas da Unido se
impbe, devendo, no entanto, o tribunal respeitar a institucionalidade das agéncias
(Silva, 2021, p. 17-18).

As agéncias reguladoras sdo pessoas juridicas, com direitos e obrigacdes
proprios, pertencentes a administracéo indireta que possuem por finalidade regular
determinadas atividades, como 0s servi¢os publicos, uso de bem publico e poder de
policia. Tém natureza juridica de autarquias, rotuladas por especiais, tendo em vista
maiores poderes conferidos por meio das correspondentes leis criadoras,
caracteristicas decorrentes do rejuvenescimento das autarquias para atender ao
principio da eficiéncia administrativa.

Dentre as atribuicdes conferidas a essas agéncias, destaca-se a do poder
normativo ou regulamentar. O poder normativo atribuido as agéncias reguladoras
pelas respectivas leis instituidoras consiste em instrumento possibilitador de
implementacédo de diretrizes, finalidades, objetivos e principios expressos na CF e

legislagéo setorial, consagrando o principio da especializacdo aplicado a esses entes.
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Dentro desse dominio de regulacéo, a edicdo do ato normativo geral e abstrato por
estas autarquias especiais destina-se a especificacdo de direitos e obrigacdes dos
particulares, sem poder crid-los ou extingui-los, limitando-se apenas a dar contorno a
esses.

O Supremo Tribunal Federal (STF), por ocasido do julgamento da Acéo Direta
de Inconstitucionalidade n° 1.668/DF?! decidiu pela constitucionalidade do poder
normativo das agéncias reguladoras, subordinando-se aos preceitos legais e
regulamentares que regem a outorga, prestacao e fruicdo dos servigos.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI GERAL DE
TELECOMUNICACOES. LEI 9.472/1997. CRIACAO DE ORGAO
REGULADOR. INDEPENDENCIA ADMINISTRATIVA. [..]. PODER
NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULATORIAS. SUBMISSAO AO
PRINCIPIO DA LEGALIDADE. [...]. ACAO DIRETA CONHECIDA EM PARTE
E, NA PARTE CONHECIDA, JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE. 1.
[...] 3. O poder de

expedir normas quanto a outorga, prestacdo e fruicdo dos servigos de
telecomunicacfes no regime publico e no regime privado é imanente a
atividade regulatéria da agéncia, a quem compete, no ambito de sua atuacao
e nos limites do arcabouco normativo sobre o tema, disciplinar a prestacdo
dos servigos. Interpretacdo conforme a Constituicdo para fixar o
entendimento de que a competéncia da Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes para expedir tais normas subordina-se aos preceitos
legais e regulamentares que regem matéria. [...]. 9. Agdo direta conhecida em
parte, e, na parte conhecida, julgada parcialmente procedente. (ADI 1668,
Relator: Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 01/03/2021, Processo
Eletrdnico DJe-055 Divulgado em 22-03-2021. Publicado em 23-03-2021)

(g.n.).

Nessa senda, a modelagem dos contratos administrativos faz parte das
atribuicdes conferidas pela legislacdo regulamentadora, possibilitando a criacdo por
parte da autarquia de uma arquitetura contratual capaz de conferir eficiéncia e
seguranca juridica aos acordos firmados no ambito da Administracéo Publica.

O papel da Corte de Contas, portanto, dentro do papel de facilitador da
implementagédo dos aspectos consensuais, traduz-se como um interveniente,
mediando a interacdo entre a Administracdo Publica e os particulares a fim de exercer
0 seu papel pedagdgico e orientador, de forma a auxilia-los no estabelecimento de

alternativas para a solucao de problemas de interesse da administragéo publica.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.668/DF.
Requerente: Partido Comunista do Brasil. Min. Edson Fachin. 23/3/2021.
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3.2 Instrucdo Normativa n°® 91/2022 e a Secretaria de Controle Externo de

Solucéo Consensual e Prevencéao de Conflitos (SecexConsenso)

A Instrucdo Normativa (IN) n° 91, de 22 de dezembro de 2022, possuindo como
signatario o entdo Presidente Bruno Dantas, instituiu, no ambito do TCU,
“procedimentos de solugcédo consensual de controvérsias relevantes e prevencao de
conflitos afetos a 6rgéos e entidades da Administracdo Publica Federal??. A medida
possui como escopo demonstrar o compromisso da Corte de Contas em buscar
alternativas eficientes para a solucdo de controvérsias, aumentando a eficiéncia e a
economicidade do Estado por meio do dialogo entre o setor privado e a Administracéo
Publica Federal.

Como medida de concretizac&o da iniciativa, 0 hormativo previu a criagdo da
Secretaria de Controle Externo de Solu¢do Consensual e Prevencdo de Conflitos
(SecexConsenso), formalmente vinculada a Secretaria-Geral de Controle Externo
(Segecex), possuindo a competéncia de desenvolver, propor, sistematizar e avaliar as
propostas de solugdo consensual recebidas pelo tribunal, dentro dos critérios
estabelecidos pela INTCU n° 91/2022.

Paragrafo Unico. Compete & Secretaria de Controle Externo de Solugéo
Consensual e Prevencdo de Conflitos (SecexConsenso) providenciar, por
meio de diligéncia, os elementos indicados nos incisos Il, Il e V deste artigo,
quando se tratar de solicitagdo formulada pela autoridade prevista no inciso
[l do art. 2° desta IN.

Art. 4° A solicitagdo a que se refere o art. 2° desta IN sera autuada como
processo de Solicitacdo de Solucdo Consensual (SSC), o qual devera ser
encaminhado a SecexConsenso, para fins de andlise prévia de
admissibilidade.

A norma prevé ainda um rol especifico para a proposicao das solicitacdes de

solucéo consensual, sendo estes:

Art. 2° A solicitacéo de solugdo consensual de que trata esta IN podera ser
formulada:

22 Normativo disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/ato-
normativo/Instru%25C3%25A7%25C3%25A30%2520Normativa%252088%252F2020/%2520/score%
2520desc/1. Acesso em: 15 ago. 2023.
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| — pelas autoridades elencadas no art. 264 do Regimento Interno do TCUZ3;

Il — pelos dirigentes maximos das agéncias reguladoras definidas no art. 2°
da Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019; e

[Il — por relator de processo em tramita¢cdo no TCU.

Em adicdo a proposicdo feita por um conjunto especifico de agentes, a

solicitacdo deve cumprir, como requisitos minimos:

Art. 3° A solicitagdo a que se refere o art. 2° desta IN devera conter, no
minimo, os seguintes elementos:

| —indicag&o do objeto da busca de solugéo consensual, com a discriminagéo
da materialidade, do risco e da relevancia da situagdo apresentada;

Il — pareceres técnico e juridico sobre a controvérsia, com a especificagao
das dificuldades encontradas para a constru¢do da solucgéo;

[Il —indicacéo, se houver, de particulares e de outros 6rgédos e entidades da
administrag&o publica envolvidos na controvérsia;

IV — indicag&o, se houver, da existéncia de processo no TCU que trate do
objeto da busca de solugcéo consensual; e

V — manifestagdo de interesse na solugao consensual dos 6rgédos e entidades
da administragdo publica federal envolvidos na controvérsia, quando se tratar
de solicitagéo formulada pela autoridade prevista no inciso Il do art. 2° desta
IN.

Em seguida, cabe ao presidente do TCU decidir discricionariamente sobre a
admissibilidade do pedido de solugcdo consensual, devendo considerar a importancia
e urgéncia do assunto, 0 numero de processos consensuais em andamento e a
capacidade operacional do tribunal para lidar com tais procedimentos. Ressalte-se,
nessa senda, que ndo serdo admitidos pedidos de solucdo consensual em que o
objeto houver sido alvo de decisao de mérito proferida pela Corte de Contas.

Art. 3° A solicitacdo a que se refere o art. 2° desta IN devera conter, no
minimo, os seguintes elementos:

IV — indicagéo, se houver, da existéncia de processo no TCU que trate do
objeto da busca de solucéo consensual; e

23 O dispositivo mencionado dispde: “Art. 264. O Plenario decidira sobre consultas quanto a davida
suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, que lhe forem formuladas pelas seguintes autoridades: | — presidentes da Republica, do
Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal Federal; Il — Procurador Geral da
Republica; 11l — Advogado Geral da Unido; IV — presidente de comisséo do Congresso Nacional ou de
suas casas; V — presidentes de tribunais superiores; VI — ministros de Estado ou autoridades do Poder
Executivo federal de nivel hierarquico equivalente; VIl — comandantes das Forgas Armadas”.
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Art. 5° Compete ao Presidente do TCU, ap6s a analise prévia da
SecexConsenso, decidir sobre a conveniéncia e a oportunidade da
admissibilidade da solicitagdo de solucdo consensual nos termos desta IN,
levando em consideracéo:

1° N&do sera admitida a solicitagdo nos casos em que haja processo com
deciséo de mérito no TCU sobre o objeto da busca de solucdo consensual.
§ 2° Na hipétese de a solicitac@o ndo ser admitida pelo Presidente do TCU, o
respectivo processo sera arquivado.

Apos a verificagdo do preenchimento dos critérios de admissibilidade, sera
estabelecida uma Comissao de Solugdo Consensual (CSC), composta por (i) um
membro da equipe da SecexConsenso, responsavel pela coordenacéo das atividades,
(i) um representante da auditoria especializada pertinente ao assunto em discusséo;
e (iii) um representante de cada 6rgdo ou entidade da Administracdo que tenha
requisitado ou demonstrado interesse na solucéo proposta. Salienta-se, nesse esteio,
gue a norma preveé a possibilidade de admisséo da participacdo de um representante
dos particulares envolvidos na controvérsia a partir da verificacdo das circunstancias
faticas.

A CSC possuira, a partir do momento de sua formacédo, conforme estabelece o
art. 7°, 84° da INTCU n° 91/2022, 90 (noventa) dias para elaborar proposta de
solucado, podendo o prazo ser prorrogado, a critério do Presidente do TCU, por até 30
(trinta) dias. Havendo a concordancia de todos os membros da comissdao com uma
proposta de solucdo apresentada, o respectivo processo serd encaminhado ao
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Uniédo para que, no prazo de até 15
(quinze) dias, manifeste-se acerca da proposta.

Nessa esteira, apos manifestacdo do parquet sobre a proposta de solucao
apresentada pela Comisséo de Solu¢do Consensual, 0 processo serd encaminhado
para a presidéncia, que sera responsavel pelo sorteio de sua relatoria, o qual devera
submeter a proposta de solucdo a apreciacdo do Plenario do Tribunal de Contas da
Unido em até 30 (trinta) dias apos o inicio da tramitacdo em seu gabinete, prorrogavel
por periodo equivalente.

O o6rgdo colegiado sera responsavel por aceitar, rejeitar ou recomendar
modificacdes a proposta de solugdo desenvolvida pela CSC, as quase deverdo ser
feitas, no ultimo caso, em até 15 (quinze) dias pelo referido comité, devendo seu
desfecho ser anexado aos registros relacionados ao objeto em discusséo, se houver

alguma conexéao.
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A formalizacéo da solucéo sera realizada por meio de termo a ser firmado pelo
Presidente do Tribunal de Contas da Unido e pelo respectivo dirigente maximo dos
orgaos e entidades a que se refere o art. 7°, 81°, inciso lll, da Instrucdo Normativa, em
até 30 (trinta) dias ap6s a deliberacéo final do Plenario do Tribunal que aprovar a
referida solugéo. O acompanhamento do cumprimento do termo sera efetuado atraves
de monitoramento, de acordo com o art. 234 do Regimento Interno do TCU?4.

Salienta-se que, em qualquer fase, a formagéo de dissenso ou desatendimento
dos prazos previstos implicardo em arquivamento do processo, ndo sendo possivel
recorrer de qualquer decisdo tomada no ambito do procedimento, tendo em vista seu
carater dialogico natural, vez que ndo haveria sentido transformar o procedimento em
processo litigioso, considerando que ja existem meios para dirimir irresignacoes e o
esforco se traduz numa tentativa de construir didlogos que aumentem a eficiéncia.

Entende-se, no entanto, que a impossibilidade de questionamento das
deliberacdes contraria previsao legal contida na Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999,
que regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica federal, a
qual dispde:

Art. 56. Das decisbes administrativas cabe recurso, em face de razdes de
legalidade e de mérito.

Art. 58. Tém legitimidade para interpor recurso administrativo:
| — os titulares de direitos e interesses que forem parte no processo;

Il — aqueles cujos direitos ou interesses forem indiretamente afetados pela
deciséo recorrida;

Nessa esteira, convém ressaltar que, considerando que a consensualidade
como mecanismo de atuacdo administrativa pressupde eficiéncia, participacao
administrativa e governanca publica®®, entende-se que a participacdo de
representantes de particulares deveria ser obrigatoria, ao contrario do que prevé o art.
7°, 82°, do discutido normativo, vez que, (i) contemplando o principio da eficiéncia, a
solucdo deve produzir resultados que atendam as necessidades da administracdo, as

quais se traduzem em obstar a formacao de litigios com os administrados, (ii) deve

24 Art. 234. Monitoramento € o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para verificar o
cumprimento de suas deliberacdes e os resultados delas advindos.

25 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancdo e acordo na administracédo publica. SBDP, Sociedade
Brasileira de Direito Publico, 2015, p. 91.
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garantir a participacdo dos particulares na composi¢cao do ato consensual, e, por fim
(i) deve flexibilizar o formalismo, como resultado de uma maior governanca publica,
gque propde atencao ao problema concreto e aos efeitos do provimento final (Palma,
2015, p. 119).

No entanto, a medida se mostra eficaz, ao cumprir todos 0s requisitos previstos
pela doutrina, apesar das ponderacdes acima elencadas, mostrando-se ser um

promissor mecanismo de solug&o consensual de conflitos.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Entende-se, em conclusdo, que o Direito Administrativo, desde sua origem,
teve como objetivo regular as atividades da Administracao Publica e submeter o Poder
Publico a ordem juridica, tendo essa disciplina passado por uma evolucédo notavel,
resultando em uma mudanca significativa em suas abordagens e principios. O
paradigma autoritario e unilateral do Direito Administrativo classico, no qual a
Administragdo impunha suas decisdes de forma impositiva, deu lugar a um modelo
mais consensual e participativo.

A transformacdo do Direito Administrativo em direcdo a consensualidade
implica na substituicdo dos tradicionais mecanismos de imposi¢cdo unilateral por
abordagens que buscam o consenso entre as partes envolvidas. Esse movimento
reflete a democratizacao ocorrida nos ultimos séculos e busca equilibrar interesses
gue antes eram contrapostos, através de trocas e concessdes mutuas.

Nesse novo cenario, o ato administrativo deixa de ser o protagonista, cedendo
espagco para processos e negocios juridicos que envolvem a participacdo dos
destinatarios das decisfes administrativas. A administracdo consensual estabelece
uma relacdo mais horizontalizada entre o setor publico e privado, afastando-se da
antiga tendéncia de verticalizacéo.

Conclui-se, ainda, pela adequacdo da abordagem consensual com o
ordenamento juridico patrio e os principios administrativos com o0 novo paradigma.
Nessa senda, o TCU desempenha um papel crucial nesse processo, agindo como
representante do povo para fiscalizar e coordenar os negécios da Fazenda Publica.

Sua atuacao independente e técnica abrange a regulacao de servigcos publicos,
a emissao de instrugbes normativas e o auxilio a formacdo de contratos

administrativos eficientes. Apesar de ndo possuir carater jurisdicional, atua como
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mediador e orientador na interacdo entre a Administracdo Publica e os particulares,
favorecendo solucdes consensuais e a implementacdo eficaz dos aspectos
democraticos na gestéo publica.

O o6rgdo desempenha um papel relevante no contexto da democracia
participativa, permitindo denudncias e intervencdes da sociedade para proteger a
dimenséao financeira dos direitos fundamentais. A sua funcédo também se alinha com
a administracdo consensual, uma vez que sua atuacdo busca equilibrio justo,
aplicacdo de principios como economicidade e efetivo proposito publico, e promoc¢éo
dos direitos dos cidad&dos administrados.

Em resumo, a IN n°® 91, datada de 22 de dezembro de 2022 e assinada pelo
entdo Presidente Bruno Dantas, estabeleceu no ambito do TCU procedimentos para
solucdo consensual de controvérsias relevantes e prevencédo de conflitos relacionados
a orgdos e entidades da Administracdo Publica Federal. Essa iniciativa reflete o
compromisso do TCU em promover a eficiéncia e a economicidade do Estado por
meio do dialogo entre o setor privado e a Administracdo Publica federal.

A Instruc@o Normativa criou a SecexConsenso vinculada a Secretaria-Geral de
Controle Externo, responsavel por coordenar e avaliar propostas de solucéo
consensual de controvérsias de acordo com os critérios estabelecidos. O normativo
definiu os requisitos para a formulacdo de solicitacbes de solucdo consensual,
indicando autoridades e entidades habilitadas a fazé-lo, bem como os elementos
minimos que as solicitagbes devem conter.

Conclui-se, em arremate, que a IN n° 91, de 22 de dezembro de 2022, apesar
das ressalvas, cumpre sua funcéo de concretizar um novo e eficiente mecanismo de
solucéo consensual de conflitos, introduzindo eficiéncia, comunicacéo e flexibilizacéo
de formalismos, tendo o TCU logrado éxito em ser um mediador eficiente no didlogo

entre administrator e administrado.
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