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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar a introdu¢do dos mecanismos de
resolugdo consensual de conflitos no Tribunal de Contas da Unido (TCU),
notadamente em vista da evolugdo histdrica e dos fundamentos tedricos que
respaldam a permissibilidade da consensualidade. Para tanto, é feita uma analise de
dados primarios e secundarios, com revis&o bibliografica acerca do tema. E analisado,
ainda, o consensualismo como um instrumento para a prevengao de conflitos
complexos, especialmente apds a institucionalizagado da consensualidade no Tribunal
de Contas da Unidao por meio da publicagdo da Instrugcdo Normativa n° 91/2022,
que atribui a Corte de Contas o papel de faciltador de acordos junto a
Administracdo Publica. Sado analisadas as razdes teoricas que fundamentam a
legitimidade e efetividade do consensualismo, inseridas no contexto do Estado
democratico de direito, bem como demonstrados os ganhos em termos econémicos e
pragmaticos por meio da adogao desses mecanismos pelo poder publico. Por fim,é
feira a analise de casos submetidos ao TCU na égide da IN 91/2022, destacando a
atuacado concreta do Tribunal na resolugdo de disputas entre o poder publico e
particulares e os tépicos de possiveis melhorias procedimentais de atuacéo.
Palavras-chave: consensualidade; pressupostos tedricos; interesse publico;
Administracdo Publica; Instru¢do Normativa 91/2022-TCU.

ABSTRACT

The aim of this paper is to analyze the introduction of consensual conflict resolution
mechanisms at the Federal Court of Accounts (TCU), particularly in view of its historical
evolution and the theoretical foundations that support the permissibility of
consensuality. To this end, primary and secondary data will be analyzed, with a reviewof
the literature on the subject. Consensualism will also be analyzed as an instrument for the
prevention of complex conflicts, especially after the institutionalization of consensuality
in the Federal Court of Accounts through the publication of Normative Instruction 91/2022,
which gives the Court of Accounts the role of facilitator of agreements with the Public
Administration. The theoretical reasons behind the legitimacy and effectiveness of
consensualism will be presented, as well asdemonstrating the gains in economic and
pragmatic terms of the adoption of thesemechanisms by the Public Authorities. Finally,
an analysis will be made of cases submitted to the TCU under the aegis of IN 91/2022,
highlighting the court's concrete actions in resolving disputes between State and private
individuals.

Keywords: consensualism; theoretical assumptions; public interest; Public
Administration; IN 91/2022-TCU.
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1. INTRODUGAO

A nova configuragdo do Estado que esta a tomar forma, com suas mdltiplas
variagdes, deslocamentos e distorgdes, traz questdes sobre as condi¢des de
exercicio do poder estatal nas sociedades pés-modernas: integrado em uma
complexa rede de interdependéncia, exposto a concorréncia de multiplos
poderes com os quais tem de se confrontar e atravessado por diversas linhas
de ruptura, parece ter perdido grande parte dos seus meios de acdo e da sua
capacidade de controlar as mudancgas sociais; confrontado com cidadaos
exigentes que ja ndo mais se satisfazem com a delegacao inerente ao
sistema representativo e que querem participar das escolhas coletivas, o
Estado se vé obrigado a negociar permanentemente com os diversos
interesses sociais (Chevallier, 2008, p. 237, tradugao livre).

O debate sobre a consensualidade se insere em reflexdes mais amplas
acerca do papel do Estado moderno na mediacao e resolucao dos conflitos sociais. O
exercicio da autoridade estatal e a garantia do interesse publico nas relagdes
econdmicas e juridicas estabelecidas com os particulares e sua tensdo constante com
a garantia dos interesses e liberdades privados trazem, até os dias de hoje, frutiferas
discussoes, dilemas e controvérsias, tanto na doutrina quanto nas praticas dos

tribunais e érgaos administrativos.

Afinal, a realizacdo de transagdes pelo poder publico tem trazido
questionamentos importantes sobre dogmas do Direito Administrativo, como a
supremacia e a indisponibilidade do interesse publico, além de novas perspectivas para
a solugcdo das demandas de uma sociedade complexa, heterogénea e repleta de

distintos e conflitantes interesses.

Nesse contexto, o presente trabalho tem por objetivo fazer uma reconstrugdoda
praxis institucional do Tribunal de Contas da Unido (TCU) no ambito da consensualidade
para a prevencao e solucao de disputas, notadamente com a sua institucionalizagao pela
Instrucdo Normativa n. 91/2022, com a finalidade de cotejar o uso dos instrumentos
pela Corte de Contas na solugdo de casos concretos e, entdo, analisar se a atuagao

tem atendido aos critérios de validadee de efetividade construidos doutrinariamente.

Para tanto, far-se-a uma breve exposicdo histérica acerca do uso da
consensualidade pelo TCU e o seu fundamento na substituicdo de um modelo
de “Administracdo Publica Burocratica” para uma “Administragdo Publica

Gerencial’. Demonstrar-se-do, nesse sentido, as discussdées no TCU



que antecederam a elaboragao da Instrugcdo Normativa n. 91/2022, bem como a
criacdo da Secretaria de Controle Externo de Solugcdo Consensual e Prevencao de

Conflitos (Secex Consenso).

Em seguida, serdo explicitadas as razées que fundamentam a viabilidade da
construgcdo de decisbes consensuais pela Administracdo Publica, tanto no viés de
legitimidade quanto no aspecto pragmatico dos ganhos em termos de efetividade e

economicidade.

Por fim, a partir desses pressupostos teéricos subjacentes, sera feita uma
analise de trés casos submetidos a apreciagao do TCU de acordo como procedimento
estabelecido pela IN 91/2022, demonstrando, sob uma perspectiva critica, como se
deu a atuacao do TCU na resolucao das disputas entre o poder publico e particulares,
bem como os desafios para a implementacdo desses instrumentos e o alcance da
legitimidade e efetividade trazidos nas discussdes tedricas e doutrinarias acerca da

tematica.

A metodologia adotada no presente trabalho consiste no exame de dados
primarios e secundarios, realizando-se uma revisdo de bibliografia e analise de
documentos (acérdaos proferidos pelo TCU e atos normativos), com o objetivo de
demonstrar a evolugao histérica, doutrinaria e jurisprudencial do uso dos mecanismos

da consensualidade pelo Tribunal.
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2. REFORMA ADMINISTRATIVA NO BRASIL E A RECEPTIVIDADE TEORICA
DO CONSENSUALISMO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA: DA ADMINISTRAGAO
PUBLICABUROCRATICA A ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL

O surgimento e ascensao do consensualismo na Administragao Publica estéo
inseridos em um contexto de evolugdo da forma de atuagdo do Estado como gestor
publico ao longo do tempo, perpassando pelas fases patrimonialista, burocratica e
gerencial. Embora néo se pretenda esgotar a abordagem de todas elas no presente
trabalho, é crucial entender como se deu a transigao do periodo burocratico ao modelo
gerencial, ja que a mudanga foi responsavel por redirecionar a relagao entre o poder

publico e o particular, abrindo espaco a novos métodos de resolucéo de conflito.

O modelo burocratico fundava-se, precipuamente, na ideia rigida de
legalidade, diante da qual a eficacia da agao do estado gestor dependia estritamente
de lei que a abarcasse. Ou seja, enquanto a agao ou inagdo do particular se limitava
a proibicao expressa da lei, a atuacdo administrativa deveria se pautar a efetivagao

da finalidade legal pré-disposta.

Com isso, para autores tradicionais como Mello (2010, p. 76), a concretude
do interesse publico por meio da atividade administrativa deveria se embasar nao sé
na “auséncia de oposicao a lei, mas pressupde autorizagao dela, como condi¢cao de

sua agao”. Administrar seria, portanto, a aplicacéo da lei, de oficio.

Ocorre que a aplicabilidade rigida desse viés impunha, em um contexto de
transformacgdes tecnoldgicas e complexificacdo das relagbes sociais no Brasil da
década de 80, severos impasses a funcionalidade da maquina publica de forma
eficiente. A contraponto, mostrou-se insuficiente para corresponder as demandas e
problemas concretos na esfera social e econémica advindos da iniciativa privada, cada

vez mais fortalecida.

Nas palavras de Bresser-Pereira (1996, p. 10), formulador da Reforma
Administrativa no governo Fernando Henrique Cardoso, a obsolescéncia do modelo
de administragao vigente precisava de mudancas conjunturais, no intuito de privilegiar

a performance estatal econdmica e eficiente:
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No momento em que o pequeno Estado liberal do século XIX deu
definitivamente lugar ao grande Estado social e econémico do século XX,
verificou-se que a administragao burocratica ndo garantia nem rapidez, nem
boa qualidade nem custo baixo para os servigcos prestados ao publico. Na
verdade, a administragcao burocratica é lenta, cara, auto-referida, e pouco
ou nada orientada para o atendimento das demandas dos cidadaos.

Nesse contexto de baixa eficiéncia e alto custo da maquina publica, o modelo
de geréncia no setor publico surgiu e ganhou forgas no Brasil, gragas a proposta de
atuacdo relacionada a retragdo da maquina estatal, flexibilizagao,
desregulamentacgao, delegacao de servigos publicos e foco primordial em resultados.
Segundo a propria anadlise do autor da reforma, supramencionado, essa
transformacao foi responsavel por reposicionar o papel do Estado no sentido de
facilitar o desenvolvimento econbmico e, paralelamente, garantir o bom

funcionamento do servigo publico (Bresser-Pereira, 1996, p. 16).

A partir de entdo, foram sendo criados meios de reposicionar o particular
perante a administragcdo publica, enquadrando-o ndao como oponente direto ao
interesse publico, mas, sim, como possivel parceiro fomentador de atividades ligadas

a educacao, saude e economia.

No intuito de desenvolver a atividade estatal de forma mais eficiente, o Estado
passou a se utilizar de instrumentos como privatizagdes, concessdes (vide Lei n°
8.987/95), parcerias publico-privadas (PPPs), introduzida pela Lei n°® 11.079/2004,
com o proposito de propulsionar solugdes inovadoras e céleres a administracao

publica.

Apesar da aproximacgéo do Estado-gestor aos entes privados, a possibilidade
de transacionar com o particular nao foi recepcionada de forma ampla pela doutrina e
pela jurisprudéncia logo de inicio. O acordo como meio de solugao de conflitos na
relacédo publico-privada significaria, na pratica, a disposi¢céo do interesse publico pelo
administrador. Tal visdo firmava-se na premissa de que o interesse publico seria
observado apenas no espectro da coletividade, absolutamente independente e alheio

aos interesses privados (Faria, 2022, p. 277).
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Nesse ponto, o monopdlio do principio da imperatividade por parte do Estado,
qual seja, o poder de impor unilateralmente as decisbes aos administrados,
inviabilizaria a cessdo de vantagens absolutas tipicas do poder exorbitante ao
particular. Por isso, a decisdo administrativa ndo poderia advir de acordo de vontade
entre a Administracao Publica e o administrado, ainda que, em termos praticos, o ato
administrativo imposto coincidisse com a vontade do ente privado (Palma, 2015, p.
74).

Ocorre que a ideia de monopodlio estatal do interesse publico, definida
a partir da atuacéo imperativa e unilateral de 6rgaos, entidades e entes publicos
foi se desmantelando ao longo do tempo e abrindo espago para uma visdao mais
pragmatica do interesse publico, como conceito indeterminado suscetivel
a ampla interpretagdo. O mesmo raciocinio se replicaria ao principio da
imperatividade, que também seria passivel de mitigagdo e de ponderagédo pelo

intérprete.

Nesse sentido, doutrinadores tradicionais como Avila (2005, p. 205)
classificam que tais conceitos sdo eminentemente éticos, de modo que nao
possuem natureza de norma-principio. Em verdade, sua aplicagéo estaria sujeita a
ponderagdo e a modulagdo perante outros principios igualmente relevantes e,
por vezes, prioritarios ao caso concreto, como o principio da eficiéncia. Nao
haveria, portanto, qualquer empecilno objetivo para limitar a atuagdo da

administragcao publica em transag¢des com o particular.

Com isso, a partir de uma visdo pragmatica da gestdo publica, a doutrina
passa a reconhecer a legitimidade do consensualismo como alternativa a solugéo
de conflitos perante os administrados, desde que a opg¢ao pelo métodovise ao
alcance do interesse publico. Nas palavras de Dias (2018, p. 175-190), o “interesse
primario € a dimensao publica do interesse privado, se referindo ao plexo de
interesses dos individuos enquanto participes da sociedade e o secundario é o
interesse particular, individual”, de modo que ambos estéo integrados, inexistindo
oponéncia entre si.

Note-se que a admissédo do acordo na administragdo publica trouxe consigo
um refrigério democratico e paradigmatico ao Estado-gestor, na medida em que
possibilitou maior representacdo aos administrados a partir da negociacao. Se antes

a maior parte dos atos eram projetados unilateralmente pelo Estado, por ato
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administrativo ou mesmo pelo Judiciario, a partir da logica “perde-ganha’abre-

se margem para participagcao de cidadaos, empresas e organizagdes da sociedade

civil, em prol da solugdo mais adequada e factivel ao caso concreto.

Tal aspecto apresenta especial relevancia no contexto contratual, no qual
o particular apenas adere aos termos do edital ja postos pela Administragao Publica
na hipotese de licitagdo, aos quais ambos se vinculam, sem que hajaespago para

ampla discussao.

Porém, € comum que, ao longo da execugédo do contrato, haja uma série
de percalgos que impegam o estrito cumprimento das obrigagdes pactuadas, seja
por parte da contratada, seja por parte do contratante. A possibilidade de negociagao
bilateral ao longo da execugdo do contrato € especialmente relevante nas
contratagdes publicas por se apresentar como alternativa viavel a manutencéo da
avenca, em contrapartida a realizagdo de novo procedimento licitatério ou a
resolucdo do contrato. Como sera explorado no Capitulo 3 deste trabalho, a
complexidade da realidade contratual, ndo raro, exige solugdes especificas ao
caso concreto, que sao mais bem aplicadas a partir da abertura de discussoes
entre as partes envolvidas.

Cita-se, como exemplo, a admissibilidade pelo TCU do pedido derepactuacao
do Contrato de Concesséo celebrado entre a ANTT e a Concessionaria MSVia,
conforme noticia divulgada pela Secretaria de Estado de Infraestrutura e Logistica em
2023, contrato que antes se encontrava em processo de relicitacdo para a
devolucdo amigavel da rodovia. A repactuagao possibilitara oatendimento de cerca de
18 municipios do estado do Mato Grosso do Sul (Chaves, 2023) com melhorias
substanciais no acesso ao modal rodoviario por industrias e produtores rurais.

Ainda na esfera contratual, o acordo também se mostra como possibilidade
eficiente a sang¢ao cabivel na hipétese do descumprimento de obrigagdes por parte do
contratante. A baixa eficiéncia da sancado pecuniaria, por exemplo, pbde ser
demonstrada pelo levantamento feito pelo TCU (Brasil, 2012) para analisar o indice
de retorno financeiro aos cofres publicos das multas aplicadas. No estudo, verificou-
se que entre os anos de 2008 e 2011 apenas R$ 1,7 bilhdo foi arrecadado, em que

pese o montante total das multas aplicadas ter sido aproximadamente R$ 29 bilhdes.
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Apesar de essa estimativa ter influéncia de outros fatores que envolvem

fiscalizagdo e controle das arrecadagbes das multas administrativas (Brasil, 2015), é
inegavel que o ato administrativo imperativo sancionador nem sempre representa a
estratégia mais eficaz ao poder publico e, enfim, ao interesse publico. Esse aspecto
€, até mesmo, explorado com maestria na obra Sancdo e acordona administragcéao

publica, da autora Juliana Bonacorsi de Palma (2015).

A mudanca de perspectiva em relacdo a possibilidade de acordo na
Administragcdo Publica acompanhou a tendéncia de desjudicializagdo empenhado pelo
legislativo ao longo da primeira década de 2000, por meio da edi¢ao de leis como:a Lei
n°®12.153/2009, que trouxe consigo a possibilidade de acordo junto a Fazenda Publica
nos Juizados Especiais; a Lei n°® 12.529/2011, que previu o acordo deleniéncia; e a
Lei n° 9.307/1996, que instituiu a autocomposicao sobre direitos patrimoniais

disponiveis.

Na esfera da Administragdo Publica indireta, os meios consensuais ganharam
forca com o surgimento das Agéncias Reguladoras a partir da segunda metade da
década de 90, “como agentes estabilizadores e mediadores do jogo regulatério”
(Zymler, 2004) no controle interno, equilibrando os interesses do ente privado perante
interesses coletivos. A competéncia de firmar acordos com o particular, veio, até,
expressa nas leis que criaram a ANTT (vide art. 82, VIII, da Lei 10.233/2001) e a ANP
(art. 9°,inc. IV, da Lei 2.455/1998).

Em que pesem os acordos no ambito contratual terem sido conjecturados
internamente pela administragdo indireta, a efetividade e viabilidade de tais ajustes
dependia, ainda, da receptividade pelo TCU, que nao se deu de forma imediata. Isso
porque prevalecia no Tribunal a firme jurisprudéncia da indisposi¢cao dos privilégios
absolutos e irrestritos a administragao, possibilitada pelo seu poder discricionario, uma
vez que se tratava de implicagdes diretas do interesse publico. Havia, ainda, o
entendimento de que a consensualidade na Administragao Publica ndo encontrava

arcabouco juridico, o que infringiria o principio da legalidade estrita.

Com base nessa visdo, para o 6rgéo, era inadmissivel o instrumento da
arbitragem como meio consensual aplicavel aos contratos administrativos. Para
ilustrar esse entendimento, cita-se trecho do Acorddo n°® AC 1.099/2006 de relatoria
de Augusto Nardes (Brasil, 2006):
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0 juizo arbitral é inadmissivel em contratos administrativos, por falta de
expressa autorizacdo legal e por contrariedade a principios basicos de direito
publico (principio da supremacia do interesse publico sobre o privado,
principio da vinculagdo ao instrumento convocatério da licitagdo e a
respectiva proposta vencedora, entre outros). Dai, entdo, a nulidade de
clausulas editalicias e contratuais que estabelecam procedimentos de
arbitragem para solugdo de controvérsias relacionadas aos ajustes
administrativos para a elaboragao de projetos e/ou execugéo de obras e/ou
servigcos de engenharia rodoviaria.

Nesse interim, o surgimento do Cédigo de Processo Civil de 2015 teve papel
fundamental para reformar esse entendimento, tendo em vista que o novo codigo
trouxe consigo a mecanizagéao integrada de métodos consensuais ao longo de todo o
regimento (Binenbojm, 2023, p. 20). Essa abordagem repercutiu em todo o sistema
juridico brasileiro, que se reposicionou favoravelmente a métodos capazes de resolver

conflitos de forma célere e eficiente para alcangar a pacificagdo social.

Também no ano de 2015, houve a alteragao do art. 1° da Lei de Arbitragem
(Lei n®9.307/1996) pela Lei n® 13.129/2015, que incluiu a Administragao Publica direta
e a indireta como um dos agentes legitimados a “utilizar-se da arbitragem para dirimir

conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis” (art. 1°, § 1°, Lei n® 9.307/1996).

A partir disso, essa logica passou a adquirir ainda maior capilaridade no
préprio TCU, impulsionado em grande medida pelo atual presidente da corte, Bruno
Dantas, segundo o qual o consensualismo seria compativel com a sistematica da
administracao publica, visto que se posicionaria como “meio para a consecugao [de
seus fins]. Se esse fim puder ser atingido por uma via mais célere, menos traumatica
e menos desgastante que a via tradicional, o interesse publico em sua dupla dimensao
estara satisfeito.” (Dantas, 2020, p. 273).

Esse posicionamento refletiu-se na mudancga de entendimento do Tribunal,
marcada pelo Acérdao n. 3160/2020, de relatoria do Min. Vital do Régo, ocasiao na
qual se reconheceu que o principio da indisponibilidade do interesse publico ndo pode

ser visto de forma irracional, mas, sim, modulado a luz do principio da eficiéncia.

Abriu-se espacgo para a admissdo nao s6 da arbitragem, mas também de
outros métodos de composigao entre as partes no ambito do controle externo, desde

que estes fossem utilizados com o intuito de viabilizar a celeridade da resolugao da
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disputa no caso concreto. Tal viés teria, até, fundamento constitucional,conforme o

destacado no trecho da decis&o paradigma supracitada (Brasil, 2020):

No dmbito da discussao trazida a tona pelo representante, o raciocinio acima
pode ser aplicado, uma vez que se ao ente regulador compete a tarefa de
executar a outorga desses servigos a iniciativa privada e também regular,
fiscalizando, punindo ou decidindo fatos relacionados as suas atribuicoes
regulatérias, ao levar uma lide para uma camara privada de arbitragem,
ndo estara abrindo mado de um bem publico, mas tao somente dando
cumprimento as permissées legais vigentes, que autorizam o uso da
arbitragem em prol da aplicagao de dispositivos constitucionais que primam
pela eficiéncia, seguranca juridica e moralidade.

Ressalta-se que essa foi uma importante guinada para a consolidagdo do
consensualismo na esfera publica, na medida em que o TCU, como ente fiscalizador
dos atos das agéncias reguladoras envolvendo aspectos patrimoniais e orgamentarios
publicos, possui poder fiscalizatério e sancionador atribuido. Ou seja, a consolidagao
de meios consensuais na esfera da administragdo publica dependia da

institucionalizagao destes pelo 6rgao de controle.

A importancia da admissao do consensualismo pelo do érgao de controle foi
bem retratada pela autora Palma (s.d., p. 3), ao afirmar que “a sedimentagdo do
modelo de acordos substitutivos viria de um posicionamento favoravel do TCU,
especialmente se envolvesse um grande pacto, com expressivos valores de

investimento”.

Apesar da permissibilidade reconhecida, a atuacdo ativa do Tribunal de
Contas nesse ambito limitou-se, inicialmente, ao papel fiscalizatério de acordos
extrajudiciais atinentes as discussbdes contratuais. Nesse sentido, a sua atuacgéo
baseava-se na analise dos requisitos legais dos acordos promovidos por agentes
administrativos nos aspectos da legalidade e economicidade, o que se dava em

momento posterior ao acordo firmado.

Ocorre que a liberalidade conferida as agéncias reguladoras ao negociar com
o particular bilateralmente abria espago a uma série de questionamentos por parte do

TCU, que, ao fazer o controle externo por vezes divergia da viabilidade legal do
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acordo ou mesmo apontava incoeréncias na escolha administrativa realizada, a partir

dos parametros do préprio Tribunal.

Nesse sentido, cita-se como exemplo o Acordédo n® 2688/2008-P (Brasil,
2008), de relatoria do Min. Benjamim Zymler, no qual o Tribunal contrariou o acordo
firmado, por entender que este ndo havia abarcado adequadamente o interesse

publico e estava eivado de ilegalidade:

O Tribunal [é] imbuido da responsabilidade de analisar o presente processo
nao apenas do ponto de vista do ressarcimento ao Erario, mas também sob
o enfoque da legitimidade dos atos que Ihes deram causa. (...) Ainda no que
toca a participacao de 6rgaos juridicos na celebragdo do acordo de que trata
este processo, (...) mostraram-se negligentes na analise do processo,
contribuindo, pois, para a viabilizagdo de um acordo ilegal, antiecondmico
para a Unido e contrario ao interesse publico. O principio da isonomia deve,
pois, prevalecer sobre o principio da economicidade; se a vantagem for de tal
ordem que justifigue sua condicdo de extraordinaria, o Poder Legislativo é
que devera manifestar-se autorizando a firmagéo do acordo.” (TCU Plenério,
Acoérdao n°® 2688/2008, TC-013.870/1997-1, Min. Rel. Benjamin Zymler,
julgado em 26/11/2008.)

Diante disso, criou-se o temor de responsabilizacdo dos agentes publicos em
razao de proposta de acordos (Santana, 2017, p. 53), ja que a celebracéo de acordos
demanda, inevitavelmente, a atuagdo discricionaria por parte das Agéncias
Reguladoras, haja vista seu carater atipico. Ainda que houvesse justificativa juridica
plausivel, prevalecia a aguda incerteza juridica aos administrados ante o risco de
direcionar investimentos, tempo e pessoal para firmar acordo que posteriormente

pudesse ser invalidado pelo controle externo.

A mudanca de cenario se deu ao final de 2020, partindo de uma preocupacgao
da gestdo do presidente do TCU, Bruno Dantas, em modernizar a gestao
governamental do Tribunal (Dantas, 2024, p. 269) aos moldes da evolugao conjuntural
do direito administrativo. Isso conduziu a publicacdo da Instrucdo Normativa 91/2022,
responsavel por institucionalizar a atuagao consensual no TCU, estabelecendo
procedimento formal para garantir que os acordos pudessem ser analisados pela 6tica
da legalidade e da viabilidade ja na fase de estruturacdo do acordo, com posterior

homologacgao, se fosse o caso.

Para tanto, foi criada a Secretaria de Controle Externo de Solugcdo Consensual
e Prevencdo de Conflitos (Secex Consenso), responsavel por conduzir 0s

procedimentos direcionados a prevencgao e a solugao de conflitos, a partir (i) da analise
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prévia de admissibilidade do requerimento, com base na conveniéncia e oportunidade,
e (ii) da coordenacao da Comissao de Solugao Consensual (CCS), mediante o apoio

de suas atividades.

Quanto aos termos formais, esclarega-se que nem todas as propostas de
acordo podem ser processadas pelo TCU, mas apenas aquelas que, segundo o art.
1°da IN 91/2022, sao de competéncia do érgao — vide art. 70 e art. 71 da Constituicao
Federal — e afetas a 6rgéos e as entidades da Administragdo Publica Federal. Soma-
se a isso o requisito subjetivo que exige a demonstragao de relevancia e urgéncia ao

interesse publico para que seja objeto de analise pela Secex Consenso.

Nas palavras de Benjamin Zymler (Brasil, 2023), o Tribunal assumiu a posi¢ao
de “interveniente anuente”, tendo em vista ndo participar propriamente da formacao
das vontades das partes, mas ‘{deliberar] amplificando exponencialmente aseguranca

juridica do negécio, catalisando o apaziguamento da relag&o entre as partes”.

Nesse ponto, a intervencdo do TCU se da de forma cooperativa (Dantas,
2020, p. 277), com a participagao conjunta de especialistas na matéria objeto da busca
de solucdo consensual, das partes e do plenario, no intuito de ampliar as

possibilidades e inovagdes capazes de consolidar o acordo.

Apesar da eficacia inter partes do acordo homologado, essa sistematica
promove ganhos estendidos a coletividade ao viabilizar solu¢gdes mais modernas e

dindmicas a partir da colaboracéo de entes privados.

Observa-se que o TCU tem se empenhado em, progressivamente, aprimorar
o sistema conciliatério criado. Recentemente, por meio da edicdo da Instrugao
Normativa 97/2024, houve a alteracao da Instrucao Normativa 91/2022 no que tange
a fase instrutdria do processo, especificamente sobre o prosseguimento da tramitagcao

do acordo em caso que haja dissenso entre as unidades técnicas do Tribunal.

Na previsao anterior, na hipotese de haver divergéncia de opiniao entre elas,
0 processo deveria ser arquivado. Ja com a nova previsao, introduzida pelos artigos
7°,§86, 8° caput, e §1°da IN 97/2024, torna-se dispensavel a concordancia de todasas
unidades técnicas quanto a viabilidade da proposta apresentada. Basta que haja oaval

de “todos os membros da CSC externos ao TCU e de ao menos uma das
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unidades representantes do TCU na CSC” (art. 8° caput) para que O processo
prossiga e seja remetido ao MPTCU e ao Plenario, que irdo dirimir sobre as

divergéncias técnicas encontradas e, se for o caso, arquivar o processo.

Essa mudanca foi necessaria para impedir que o arquivamento seja a solugao
primaria para casos de divergéncia de opinido. Mesmo porque, conforme o
entendimento do Min. Vital do Rego, expresso ao proferir o Acérdao n° 506/2024
(Brasil, 2024), autor da alteracédo, € esperado que se tenha divergéncias no decorrerdas
discussobes, ja que a natureza do acordo abarca posi¢gdes distintas que precisam
chegar a um consenso final. Encerrar as discussdes diante da divergéncia seria

inviabilizar a efetividade do sistema consensual em vigor.

Contudo, ha que se reconhecer alguns desafios a serem enfrentados pelo
orgao no que tange a solugao de consensual de conflitos. Cita-se, por exemplo, o fato
de que, até entao, foram setores restritos de infraestrutura (aeroportuario, ferroviario
e energia) que tiveram as propostas de acordo admitidas e homologadas pelo TCU, o

que sera mais bem demonstrado no Capitulo 3.

Diante dos beneficios conjunturais que o consensualismo pode acarretar ao
poder publico, a coletividade e ao particular, conforme se aprofundara neste trabalho,
faz-se necessaria a amplificagdo desse instrumento, de modo a possibilitar, por esse

meio, a prevencao e a solucdo de conflitos a outros setores da economia nacional.
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3. 0S FUNDAMENTOS DO CONSENSUALISMO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA: DA
LEGITIMIDADEDEMOCRATICA A EFICIENCIA NA RESOLUGAO DE DISPUTAS

3.1. A legitimidade e abertura democratica no processo de tomada de decisdes

administrativas consagradas pela Administragao Publica Consensual

A inclusdo de mecanismos consensuais de prevencgao e resolugao de conflitos
(dispute board) no debate sobre a modernizacado do Estado e seu aparato burocratico
surge num contexto de critica a uma concepgédo abstrata e homogeneizante de
interesse publico (Medauar, 2020, p. 234), bem como do seu duplo carater, no aspecto

da supremacia e indisponibilidade (Mello, 2009, p. 60).

Nos ultimos anos, teses tém sido langadas no Brasil de modo a reformular o
conceito de interesse publico para torna-lo compativel com o paradigma constitucional

e social pos Constituicdo de 1988.

Hachem (2014, p. 554) tenta delimitar o conteudo do interesse publicoa partir
da tutela dos direitos fundamentais, afirmando ser “imprescindivel que essa tutela seja
igualitaria, estendendo para todos os cidadaos que estejam em igual situagdo os
beneficios que s&o concebidos individualmente”. Isso porque a ideia de uma
vinculagéo a legalidade estrita dos atos administrativos também deve ser balizada por
outros critérios de validade, quais sejam, a constitucionalidade (considerando regras

e principios constitucionais) e a convencionalidade (Hachem, 2014, p. 347).

Marques (2002, p. 151-153) pondera que os interesses legitimos dos
particulares ndo podem ser encarados como contrarios ao interesse publico, e, da
mesma forma, é problematica a nogdo de um interesse publico no singular, autbnomo
e nao identificado com os interesses dos particulares. Assim, o autor propde que a
homogeneidade do interesse publico deva dar lugar a ideia de heterogeneidade do

interesse publico.

Essa nova nogéo de interesse publico, ndo mais singular e absoluta, exige
também um novo papel a ser desempenhado pela Administracido Publica na tutela
desses interesses e na sua relagdo com os interesses dos particulares. Marques

(2002, p. 163) acaba por compreender que a Administragdo ndo pode ser apenas um
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“arbitro” dos interesses publicos, mas deve atuar como um “mediador ativo”, que ira

articular, implementar e efetivar esses interesses:

impende ao poder politico (i) mediar os conflitos entre uma e outra classe de
interesses publicos, agindo positivamente na afirmag¢do dos interesses
difusos; (ii) atuar, a partir de pautas politicas, no sentido de implementar
direitos difusos, ainda que estes ndo sejam canalizados por meio de grupos
ou processos especificos de presséo; e (iii) cumprir estas duas dimensdes
respeitando, de toda sorte, os direitos individuais (Marques, 2002, p. 164).

Para Binenbojm (2019, p. 2), a nogdo de supremacia do interesse publico
sobre os interesses dos particulares seria incompativel com o constitucionalismo
democratico e inapta para equacionar os conflitos que envolvem dimensbes
individuais e transindividuais. Binenbojm ressalta que a constitucionalizagao do direito

administrativo p6s em xeque alguns dogmas do direito administrativo classico:

(i) a Constituicdo, e nao mais a lei, passa a se situar no cerne da vinculagao
administrativa a juridicidade;

(i) a definicdo do que é o interesse publico, e de sua propalada supremacia
sobre os interesses particulares, deixa de estar ao inteiro arbitrio do
administrador, passando a depender de juizos de ponderac&o proporcional
entre os direitos fundamentais e outros valores e interesses metaindividuais
constitucionalmente consagrados;

(iii) a discricionariedade deixa de ser um espaco de livre escolha do
administrador para convolar-se em um residuo de legitimidade, a ser
preenchido por procedimentos técnicos e juridicos prescritos pela
Constituicdo e pela lei com vistas a otimizagdo do grau de legitimidade da
decisdo administrativa. Por sua importancia no contexto democratico e de
implementacgéao dos direitos fundamentais, tem-se dado énfase a participagéo
e a eficiéncia como mecanismos de legitimag¢ao das escolhas discricionarias
da Administragédo Publica. (Binenbojm, 2005, p. 8).

Nao se trata, portanto, de um abandono da autoridade estatal, mas da
necessidade de uma nova percepcao de que o melhor interesse publico sera aquele
resultante de uma solugdo consensual (bilateral ou multilateral), capaz de atender
simultaneamente interesses especificos da Administracéo (e da sociedade como um
todo) e interesses particulares legitimos (Binenbojm, 2020, p. 2). Essa visédo torna

evidente a inadequacao tanto de uma perspectiva que entende que qualquer solugao
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oriunda da transagao entre particulares e o Estado representa uma subversao da
supremacia do interesse publico (e.g. Martins, 2017, p. 66), quanto de uma perspectiva
legitimadora da apropriagdo patrimonialista de bens da coletividade em prol de
interesses “particularisticos” (Marques, 2002, p. 151), despidos de qualquer

legitimidade.

A compreensdo de que a realizagdo do melhor interesse publico pode
decorrer da transagao entre Estado e particular corresponde ao célebre modelo de
negociacao desenvolvido segundo a Teoria da Escola de Harvard, nos termos do qual
os bons acordos sao aqueles que proporcionam ganhos para todos os envolvidos
(Fisher, Ury, Patton, 2005, p.149-151), em contrariedade a falsa ideia de que

transagdes devem implicar parciais renuncias de interesses pelas partes.

Essa concepgao tem sido ha muito tempo discutida no ambito do Direito
Processual Civil, de modo que a consensualidade tem sido apontada como uma
importante transformacéo social capaz de fomentar solugcbes mais adequadas aos
conflitos, levando em maior consideragao as particularidades dos sujeitos neles
envolvidos em comparacao a via litigiosa (Watanabe, 2011, p. 4; Braga Neto, 2008,
p.134). Trata-se de uma mudanga de mentalidade que compreende que a légicada
autoridade estatal nem sempre € o meio mais eficaz para realizar os interesses da
sociedade (Binenbojm, 2020, p. 2; Oliveia, Schwanka, 2008, p. 305).

E possivel dizer, nesse sentido, que a nocao tradicional de interesse publico
em seu viés de supremacia e de indisponibilidade deve ser reinterpretada
considerando-se que: (i) os interesses individuais legitimos devem ser levados em
consideragao no conflito com o(s) interesse(s) publico(s); (ii) o interesse publico deve
ser lido a partir da tutela e implementacdo dos direitos fundamentais (individuais e
coletivos) constitucionalmente consagrados; (iii) a ideia de uma legalidade estrita néo
€ suficiente para a validade dos atos administrativos; (iv) a nogao tradicional de
interesse publico promove uma homogeneizagédo dos interesses da sociedade que &
incompativel com a realidade do ponto de vista de uma sociedade moderna plural e
complexa; (v) as transformacgdes sociais tornam inviavel a prevaléncia absoluta e a

priori do publico sobre o privado.

Essas reflexdes trazidas pela doutrina administrativista e constitucionalista

nas ultimas décadas estdo subjacentes ao debate sobre as formas alternativas de
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resolugcao e prevencao de conflitos envolvendo o poder publico e demonstram a

necessidade de se repensar o modelo centralizado de tomada de decisao pelo Estado.

Floriano de Azevedo Marques afirma que “diante do colapso da nogéo singular
e monolitica de interesse publico, a fungdo de composicdo e conciliacdo entre os
diversos interesses cabera sempre a esfera publica” (Marques, 2002, p. 165). Ou seja,
a Administracdo Publica ndo € mais o unico legitimado a interpretar e tutelar o
interesse publico (Marques, 2002, p. 157). Ha um deslocamento para que os diversos
sujeitos e participantes de uma comunidade juridico-politica também sejam legitimos
a disputar o sentido de “interesse(s) publico(s)” e a tomar decisdes relevantes para a

sociedade.

Nesse viés, Medauar ressalta importante papel do Estado como um

mediador dos interesses publicos e interesses privados legitimos:

A atividade de consenso-negociagdo 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 Administracdo passa a ter a atividade de mediacdo para dirimir e
compor conflitos de interesses entre as varias partes ou entre estas e a
Administracdo. 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 colaboracido dos individuos. Passa a
ter relevo o momento do consenso e da participagao (Medauar, 2003, p. 211).

Surge, a partir disso, a ideia de uma Administragdo Publica Consensual
(Dantas, 2020, p. 269):

A Administragao Publica Consensual é resultado desse movimento de
modernizacdo da gestdo administrativa que rompe com um esquema que se
alicergava na imperatividade unilateral dos atos administrativos para
contemplar um modelo pautado no didlogo, negociacdo, cooperagédo e
coordenacao, que ndo deixa, por isso, de seguir a légica da autoridade, mas
passa a ser matizada, porém, pela légica do consenso.

A adogao da consensualidade e da negociagdo na tomada de decisbées do
poder publico em suas relagdes com os particulares realiza uma concepcéo legitima,
democratica e dialégica de resolugcédo de disputas exigida no paradigma do Estado

Democratico de Direito pds Constituicido de 1988.
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Na perspectiva de uma teoria do direito e da democracia de Habermas(2010),
tem-se que os mecanismos consensuais operam um deslocamento do centroda
tomada de decisbes relevantes para a sociedade acerca do que melhor realiza ou
fomenta o interesse publico, que, antes, se dava de forma centralizada pelo aparato
formal do Estado, para a “periferia” da esfera publica, denominada esfera publica
informal (composta por instituicbes da sociedade civil organizada, associagoes,

fundacgdes, sujeitos privados etc.), com a participagéo direta dos administrados:

La autonomizacion ilegitima del poder administrativo y del poder social frente
al poder comunicativo generado democraticamente sélo se impedira en la
medida en que la periferia sea (a) capaz de, y (b) se le presenten a menudo
ocasiones para, rastrear y husmear los problemas latentes (y sélo
politicamente elaborables) de integracion de la sociedad, de identificarlos y
de tematizarlos eficazmente, y a través de las esclusas del complexo
parlamentario (o de los tribunales), introducirlos de tal suerte en el sistema
politico, que se vea *perturbado* el modo rutinario de trabajar de éste. Menos
problematica es la suposicion (b). Como hemos visto, en el curso de la
progresiva diferenciacion funcional se afloja el nexo entre los distintos ambitos
parciales decentrados, que se vuelvan auténomos; y asi, crece la necesidad
de integracién que da caracter endémico a las crisis y hace menester
procesos de aprendizaje acelerados. Si es problematica la suposicion (a).
Pues con ella una buena parte de las expectativas normativas que la politica
deliberativa lleva anejas, caen del lado de las estructuras periféricas de
formacion de la opinion. Las expectativas se enderezan a la capacidad de esa
"formacién de la opinién" para percibir problemas de la sociedad, para
interpretarlos u para ponerlos en escena de una forma que atraiga la atencion
y que a la vez resulte inovadora (Habermas, 2010, p. 438-439).

Isso quer dizer: a legitimidade das decisbes no centro da esfera publica
(composta pelo aparato formal do Estado, como a prépria Administragdo Publica,
legislativo etc.) depende dos processos de formagao da opinido publica e da vontade
na periferia da “esfera publica informal”. Para que decisdes vinculantes se tornem
legitimas, elas devem ser controladas e regidas por fluxos de comunicagdo que
partam da prépria periferia e obedegam as exigéncias normativas da publicidade,

racionalidade e igualdade (Habermas, 2020, p. 437).

Nesse sentido, a via consensual e dialégica realiza o proprio principio
democratico, nos termos do qual “somente podem reivindicar validade legitima
aquelas leis juridicas que possam contar com o assentimento de todos os membros
da comunidade juridica, em um processo discursivo de produg¢ao de leis que seja ele

mesmo constituido por meio do direito” (Habermas, 2020, p. 187).
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Com efeito, o paradigma do Estado Democratico de Direito traduz uma
conexao interna entre autonomia publica e autonomia privada que retorna ao sistema
de direitos como cooriginarios, uma vez que a forga integradora do direito subsistena
medida em que os destinatarios das normas juridicas possam se entender também

como coautores dessas mesmas normas (Habermas, 2020, p.169):

As instituicdes normativas que vinculamos aos direitos humanos e a
soberania popular podem apenas se fazer valer em sentido p/eno no sistema
e direitos se partirmos da ideia de que o direito a iguais liberdades subjetivas
de acéo ndo podem ser moralmente imposto ao legislador soberano como um
limite externo, nem tampouco instrumentalizado como um requisito funcional
para seus fins. A cooriginalidade [Gleichurspriinglichkeif] da autonomia
privada e da autonomia publica s6 se mostra quando deciframos, segundo os
termos da teoria do discurso, a figura de pensamento da “autolegislacdo”,
segundo a qual os destinatarios de direitos sdo ao mesmo tempo seus
autores. A substancia dos direitos humanos se insere entdo nas condi¢des
formais da institucionalizagao juridica desse tipo de formagéao discursiva da
opinido e da vontade, na qual a soberania popular assume um formato juridico
(Habermas, 2020, p. 235).

Nesses termos, a abertura aos interessados e afetados de influir,
efetivamente, na formagdo das decisbes do poder publico, propiciada pelos
instrumentos consensuais, representa um inequivoco ganho democratico, ja que os
argumentos dos afetados serdo considerados para a referida tomada de deciséo e,
portanto, qualificar-se-do tanto destinatarios quanto coautores da referida decisio

administrativa.

Nesse sentido, em termos conceituais, a consensualidade é capaz de efetivar
em maior grau a fungao do direito de estabilizacdo de expectativas de comportamento
dos sujeitos (Luhmann, 2006, p. 47), ao desenvolver uma relagao de confianga entre
Administracdo e administrados (Luhmann, 2005, p. 15), a partir da previsibilidade de

riscos e resultados futuros por ambas as partes.

A protecdo da confianga, nas palavras de Luhmann, “faz emergir
gradualmente expectativas de continuidade” (Luhmann, 2005, p. 41), ou seja, € capaz
nao so de estabilizar as relagdes administrativas como também fomentar padrdes
futuros de colaboragao entre Administracdo e administrados e de respeito a esses

acordos, em prestigio a seguranca juridica.

Além disso, ha contribuigdo para maior transparéncia na gestdao da coisa

publica, ao permitir-se que os interesses privados e interesses da Administracao
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sejam identificados e publicizados em um acordo formal (Binenbojm, 2020, p. 4),
garantindo um controle (accountability) da qualidade dessas decisbes administrativas

pela prépria sociedade.

A partir dessas premissas, pode-se afirmar que a legitimidade da tomada de
decisbes da Administracdo Publica é realizada com a adog¢ao de instrumentos
consensuais que substituem o modelo centrado no ato administrativo (unilateral) para
contemplar também os acordos administrativos (bilateralidade e multilateralidade),
uma vez que: (i) ha a possibilidade de uma transigéncia que proteja interesses
legitimos de particulares; (i) ha o controle da legitimidade das decisdes da
Administracéo pelos préprios administrados, e, em ultima instancia, pela sociedade;
(iii) ha uma abertura ao dialogo e a formac&o democratica da vontade, com ampla
participacdo dos envolvidos, obedecendo a exigéncia de “autolegislacéo” do direito
moderno; (iv) coordenagao dos atores sociais para a obtencdo de consensos e,
portanto, um maior cumprimento da funcdo de estabilizagdo das expectativas de

comportamento e da protecao da confianga.

3.2. A garantia da efetividade e economicidade nos acordos com a
Administragao Publica: o poder-dever de transacionar

Ha argumentos de ordem pragmatica que justificam a adocédo da via da
consensualidade, tais como maior economicidade e melhor gestdo de recursos

publicos.

Desde o debate processualista sobre os métodos consensuais e alternativos
de resolugdo de disputas, abordam-se as vantagens econémico-financeiras para o
sistema juridico e politico trazidos pelos métodos de autocomposigdo. Segundo

Cappelletti e Garth:

Existem vantagens 6bvias tanto para as partes quanto para o sistema juridico,
se o litigio é resolvido sem necessidade de julgamento. A sobrecarga dos
tribunais e as despesas excessivamente altas com os litigios podem tornar
particularmente benéficas para as partes as solugbes rapidas e mediadas,
tais como o juizo arbitral. Ademais, parece que tais decisbes sdo mais
facilmente aceitas do que decretos judiciais unilaterais, uma vez que eles se
fundam em acordo j& estabelecido entre as partes. E significativo que um
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processo dirigido para a conciliagdo — ao contrario do processo judicial, que
geralmente declara uma parte “vencedora” e a outra “vencida’- ofereca a
possibilidade de que as causas mais profundas de um litigio sejam
examinadas e restaurado um relacionamento complexo e prolongado (1988,
p. 67-68).

Menor custo financeiro para os envolvidos, melhora na gestdo do tempo e de
recursos, rapidez no tramite processual e implemento mais efetivo da decisao final
sdo justificativas abordadas por Carnelutti para viabilizar a utilizacdo da

autocomposicao:

El proceso es un médio indispensable para sanar la litis cuando sea rebelde
a otros tratamientos mas sencillos; pero es también un médio costoso: exige
tiempo y dinero. Un buen ordenamento procesal debe hacerse, por tanto, en
forma que, por un lado el proceso no opere sino cuando es necesario, y que,
por , se |6 pueda substituir por otros médios mas econbmicos si son
igualmente seguros. (Carnelutti, 1952, p. 140)

Diante dos beneficios em termos de eficiéncia e economicidade, ha autores
que defendem a existéncia de um dever da Administragdo Publica em transacionar
quando essa alternativa se mostrar mais benéfica, em um claro limite ao exercicio da

discricionariedade do gestor publico. Segundo Batista Junior (2007, p. 468):

Se existe a possibilidade de celebracdo de contratos alternativos que
propiciem solugdes mais ajustadas ao desiderato de atendimento otimizado
do bem comum, em especial quando o Direito estabelece clausulas setoriais
autorizativas, firma-se o dever/poder de transacionar, sempre que esta se
constitua na melhor alternativa para o atendimento do bem comum.

Nesse mesmo sentido, Cyrino (2010, p. 162) aponta a eficiéncia como um
fator determinante para que a consensualidade seja adotada pela Administragao
Publica, como uma decorréncia do dever de proporcionalidade que impde a analise
do custo-beneficio sobre as escolhas administrativas, bem como dos principios da
ordem econdémica que determinam que a intervencgéao estatal se dé de modo eficiente
(art. 37, CRFB/88) e econbmico (art. 70, CRFB/88), na promog¢ao do bem-estar geral
(art. 3°, CRFB/88).
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Por vezes, aponta-se que a consensualidade € um permissivo geral
decorrente da previsdo contida no art. 26 da Lei de Introdug¢ao ao Direito Brasileiro
(Guerra; Palma, 2018, p. 138):

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo
contenciosa na aplicagao do direito publico, inclusive no caso de expedigcao
de licenga, a autoridade administrativa podera, apds oitiva do érgao juridico
€, quando for o caso, apds realizagdo de consulta publica, e presentes razdes
de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados,
observada a legislagéo aplicavel, o qual sé produzira efeitos a partir de sua
publicacgao oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

| - buscara solugao juridica proporcional, equénime, eficiente e compativel
com os interesses gerais;

Il - (VETADO);

Il - ndo podera conferir desoneragdo permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientacéo geral;

IV - devera prever com clareza as obrigac6es das partes, o prazo para seu
cumprimento e as sangdes aplicaveis em caso de descumprimento.

Embora a eficiéncia e economicidade sejam abordados como beneficios
decorrentes da consensualidade, de forma abstrata, € certo que a vantajosidade no
caso concreto deve ser demonstrada para a celebragao dos acordos administrativos.
Trata-se de uma etapa prévia a celebragao do acordo em si, adotada pelo TCU como
um requisito para a transagdo pelo poder publico (e. g. Acérdao 47/2002-TCU-
Plenario; Acérdao 2.121/2017-TCU-Plenario).

Ocorre que o conceito de vantajosidade possui uma grande margem de
indeterminacgao, cabendo a cada 6rgao definir os critérios para que seja aferida no
caso concreto: a probabilidade de éxito ou perda em uma demanda judicial, tempo de

duracgao da acao, economia processual, maior custo-beneficio, dentre outros.

No campo da Analise Econémica do Direito (AED) aplicada ao campo de
estudos da solugdo e prevencédo de disputas (Shavell, 1982; Bebchuck, 1984;
Pimentel, 2019), abordam-se diversas variaveis que o0s sujeitos levariam em
consideragao ao tomar a decisao de litigar ou de transigir, tais como o valor do direito

em disputa, custos com o litigio e a probabilidade do éxito (Pimentel, 2019, p. 147).



29

A AED permite, como se viu, langar um olhar diferenciado para a solugao de
disputas. Permite enxergar, com clareza, por que elementos como custos do
conflito - muitas vezes externalizados - e a assimetria de informacgdes
contribuem para a litigancia. O diagnostico conduz ao prognéstico, e a
economia possui solugcdes para casos de externalidades negativas e de

assimetria informacional (Pimentel, 2019, p. 155).

Em sintese, os elementos referentes a legitimidade do modelo de
Administracdo Publica Consensual estdo entrelacados com as consequéncias
praticas para a reducado de custos e efetividade das decisbes obtidas de forma
consensual. Isso porque, havendo colaboragao e transparéncia na celebracdo dos
acordos, maior a probabilidade de que sejam vistos como legitimos pelos interessados
e afetados, e, portanto, que tais decisbes sejam cumpridas com maior efetividade e

celeridade.

Ainda, pode-se dizer que, em tese, ha uma tendéncia de a via consensual
acarretar um uso mais eficiente dos recursos publicos e gerar maior economia, ao
serem evitados custos indesejados com o litigio e haver um direcionamento desses

recursos financeiros para as areas necessarias e de interesse da sociedade.
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4. O CONSENSUALISMO COMO FERRAMENTA PREVENTIVA DE CONFLITOS
COMPLEXOS: UM ESTUDO SOBRE A EFETIVIDADE DA INSTRUGAO NORMATIVA N.
91/2022 DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E FUTUROS DESAFIOS

4.1. Andlise empirica das solugdes consensuais homologadas sob a égide da
IN 21/2022 até maio de 2024

Como bem destacado no Capitulo 1, a institucionalizacdo da atuagao
consensual no TCU se deu apés a publicagédo da Instrugdo Normativa n. 91/2022 (IN
91/2022), a partir da qual se constituiu um ambiente de dialogo propicio a uma
construcdo colaborativa de acordos entre partes interessadas mediante a
interveniéncia do proprio Tribunal, que exerce, de forma simultdnea, o papel de
mediagao técnica na consecugao da solugcdo consensual e as atividades de sua

competéncia de controle externo.

Em resumo, para a instauragéo da Solicitagdo de Solugdo Consensual (SSC),
o pedido deve ser formulado por um dos legitimados ativos elencados no art.2° da IN
91/2022, contendo os elementos minimos indicados no art. 3° da IN 91/2022. A
admissibilidade é analisada, preliminarmente, pela Secretaria de Controle Externo de
Solugao Consensual e Prevencao de Conflitos (Secex Consenso), e, posteriormente,
pela Presidéncia do TCU, que avaliara os requisitos de conveniénciae oportunidade
da admissibilidade da matéria, conforme os critérios estabelecidos noart. 5° da IN

91/2022, sob pena de arquivamento do pedido.

Dentre os elementos a serem apresentados junto a solicitagcao, destaca-se a
necessidade de se demonstrar, desde o inicio, (i) a relevancia e urgéncia da matéria
(art. 3°, I, IN 91/2022), bem como (ii) as dificuldades encontradas para a construgéo
da solugao, por meio de pareceres técnico e juridico (art. 3°, Il, IN 91/2022). A principio,
esses requisitos sugerem que a atuagdo consensual do TCU se concentrara em
controvérsias complexas e que a solugdo consensual sera um mecanismo de

excepcionalidade.

O cenario da excepcionalidade, contudo, ndo se confirma no Relatério Anual
de Atividades do TCU referente ao exercicio de 2023, o qual destaca a mensagem do

Ministro Presidente Bruno Dantas sobre uma das prioridades do Tribunal para a



31

gestdao do biénio 2023-2024 (Brasil, 2024, p. 10): a implementacdo da cultura da

solugdo consensual.

Desde o inicio das atividades da Secex Consenso, foram alcancadas seis
solugdes consensuais, um numero ainda incipiente diante da expressiva quantidade
de processos instaurados com essa finalidade. De acordo com o Relatério Anual de
Atividades do TCU (Brasil, 2024, p. 132), foram formulados 19 (dezenove) pedidosde
solugdo consensual apenas no ano de 2023, dos quais apenas 5 (cinco) foram
efetivamente celebrados. Nao foi possivel apurar a quantidade de pedidos autuados
no ano de 2024, considerando o carater sigiloso dos processos, tendo sido divulgada

a celebracdo de apenas um acordo até o més de maio de 2024.

Embora ndo apenas matérias de infraestrutura possam ser submetidas ao
procedimento de solugao consensual (Dantas, 2024), os acordos até entéo celebrados
tratam, em sua totalidade, de imbroglios contratuais relacionados a projetos de

infraestrutura, abrangendo os setores de energia, ferrovias e aeroportos.

O setor de energia inaugurou a solugdo consensual por meio do Acérdéo
1130/2023-P (Brasil, 2023), prolatado no processo n° 006.253/2023-7, em 07 de junho
de 2023. Analisou-se a controvérsia relacionada as usinas termelétricas da empresa
Karpowership Brasil Energia Ltda. (KPS), decorrente dos Contratos de Energia de
Reserva (CER) celebrados no @mbito do Processo de Contratagdo Simplificada (PCS)
n° 01/2021, envolvendo a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e o Ministério
de Minas e Energia (MME).

Para contextualizar, o PCS n° 01/2021 foi concebido em um contexto
extraordinario de crise hidrica que ocorreu nos anos de 2020 e 2021, quando se previa
dificuldades de suprimento de energia nos anos de 2022 a 2025 devido ao baixo nivel
de afluéncia hidrica. Com o objetivo de evitar o desabastecimento de energia, diversas
empresas foram contratadas para construir um total de 17 (dezessete) usinas
termelétricas para a geracao de energia inflexivel. Entre essas empresas, a KPS, que
assumiu o compromisso de implementar e gerenciar 4 (quatro) usinas termelétricas
(Karkey 013, Karkey 019, Porsud | e Porsud ).

Entretanto, posteriormente, o cenario de crise hidrica foi normalizado e,

considerando a onerosidade da energia termelétrica em comparagdo a energia
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hidrelétrica, o Governador do Estado de Santa Catarina apresentou uma
Representagcdo ao TCU, autuada sob o n° 001.722/2022-0, para discutir a
desnecessidade da aquisicdo de toda a energia contratada pelo PCS n° 01/2021.
Assim, apos a analise da matéria, o TCU estabeleceu um prazo, por meio do Acérdao
2.699/2022-P (Brasil, 2022), para que o MME avaliasse as alternativas cabiveis aos
contratos, seja pela manutengao da relagao contratual, rescis&o unilateral ou solugéo

amigavel.

De um lado, havia o interesse publico em proporcionar uma tarifa de energia
menos custosa aos consumidores; de outro, a ameaga a seguranga juridica dos
contratos celebrados, em que o parceiro privado ja havia envidado esforgos para
cumprir com as suas obrigacdes para a viabilizagdo do empreendimento conforme os

termos contratuais.

No caso da KPS, apesar dos atrasos nas execugdes contratuais e multas
administrativas aplicadas pela Aneel, o que, em tese, justificaria a rescisdo unilateral
pelo Poder Concedente, havia discussdes administrativas sobre pleitos de excludente
de responsabilidade por parte da KPS, bem como uma decisdo liminar judicial
favoravel a empresa no sentido de manter a execucao do contrato tal como previsto.
Nesse cenario, além da recusa da contratada em rescindir o contrato amigavelmente,
a autocomposi¢ao apresentava-se como a escolha mais vantajosa economicamente
tanto para encerrar os litigios pendentes entre as partes quanto para reduzir os custos
da geracdo de energia e, consequentemente, a tarifa de energia em prol do

consumidor.

Apo6s a instrugao do processo n° 006.253/2023-7, as partes convencionaram
a alteragao das clausulas contratuais para reduzir a geragao de energia inflexivel e,
com isso, modificar a contabilizagdo de energia e ajustar a remuneragdo da
contratada, além de suspender os processos administrativos, arbitrais e judiciais. A
solucéo teria a vigéncia de 01/07/2023 a 31/12/2023, com o objetivo de proporcionar
um beneficio imediato aos consumidores na ordem estimada de R$ 580 milhdes, sem
prejuizo da continuidade das discussdes para um acerto definitivo das partes apos o
término do prazo da vigéncia desse acordo inicial. Em andlise dos critérios de
conveniéncia e legalidade que autorizariam a realizagao do acordo, Zymler (Brasil,

2023, p. 36) destacou que n&o haveria impeditivo legal para revisdo de termos
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pactuados entre as partes e que a alteragao contratual ndo ofenderia o dever de licitar,
uma vez que tanto a manutencdo dos contratos nos termos do edital de licitacédo
quanto a realizacdo de novo leildao seriam alternativas antieconbmicas ao poder

publico:

79. No que se refere a legalidade dos termos contratuais, eminentemente
quanto a possibilidade de revisdo do contrato para modificar a forma do
fornecimento de energia, tenho-a por vencida. Ndo ha impeditivo, na teoria
geral dos contratos, da revisdo dos termos entao pactuados, por acordo entre
as partes.

80. Poder-se-ia questionar se nao houve revelia no dever de se licitar,
consubstanciado no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, posto que as
demais licitantes deveriam ter acesso as exatas condigdes de inflexibilidade
para oferecer as suas propostas. Mas tanto o motivo que levou a contratacao
de energia de reserva foi excepcional — e inexiste interesse, por ora, de
empreender leilao semelhante — quanto honrar os contratos entao feitos, nos
moldes concebidos, far-se-ia por demais custoso. Ao contrario, como consta
do racional decisério no voto condutor do Acordao 2.699/2022- Plenario, a
inércia do poder publico frente a um quadro antieconémico é que poderia
questionar responsabilizagdes.

Posteriormente, durante a sesséo de julgamento realizada em 06/12/2023, a
controvérsia foi definitivamente resolvida por meio do Acérdao 2508/2023-P. Além das
questdes ja tratadas pelo Acérdao 1130/2023, a solugdo consensual também
contemplou a reducao de cerca de 70% das multas contratuais aplicadas a KPS, o
encerramento definitivo das discussdes administrativas, arbitrais e judiciais entre as
partes contratantes, e a alteracdo das datas de inicio e término da prestacao de

servicos.

E, tal como amplamente debatido nos Capitulos 1 e 2, Zymler (Brasil, 2023,
p. 36) destaca a necessidade de se relativizar o idealismo burocratico da atuagao da
administracao publica por meio do principio da legalidade estrita, especialmente nos

casos em que este critério acaba por impedir o alcance dos interesses da coletividade:

70. Afora a legalidade estrita, tenho defendido nesses processos de SSC que,
bem mais do que aplicar o direito literalmente, fielmente e univocamente, na
deciséo consensual as partes convergem numa alternativa que se afasta da
aplicagdo pura e simples das regras juridicas estreitamente postas. Na
verdade, as partes sao compelidas a trilhar uma alternativa que seja viavel a
satisfacdo dos seus interesses.

71. Eminentemente no direito administrativo, no dever primeiro de ultimar a
satisfagdo da coletividade (ou interesse publico primario), se a limitagdo do
direito positivo impede a consecug¢do do mais 6bvio dos resultados (neste
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caso, a redugdo das contas de luz podendo atingir até R$ 1,6 bilhdo), a
solucdo consensual pode emergir como a unica solugao viavel.

72. Sem o alicerce de uma solugdo consensual, é possivel que nao se chegue
a qualquer decisao viavel, ou no tempo necessario para vencer os litigios na
burocracia tipica estatal, atrasando em demasiado — ou impedindo — a
ultimacgao dos interesses coletivos.

73. No caso concreto, a via de legalidade estrita poderia impor R$ 1 bilhdo
em multas, ja em litigio judicial e de tortuosa liquidacao, repercutindo, até o
final do contrato, em custos provaveis superiores aos das sangdes aplicadas.
Nessas premissas, creio estar suficientemente demonstrada a vantagem do
acordo e a desvantagem em continuar a litigancia.

Esse mesmo contexto do PCS n° 01/2021 se repetiu no processo TC
006.252/2023-0, cuja solugao foi dada por meio do Acérdéo 1797/2023-P, em sesséo
de julgamento do Plenario realizada em 30/08/2023. Desta vez, a controvérsia residia
no contrato das usinas termelétricas de empresas controladas pelo fundo de

investimentos do grupo BTG Pactual (BTG).

Ao contrario da KPS, as usinas do grupo BTG eram adimplentes perante a
Aneel e ndo houve interesse das sociedades em rescindir os contratos
amigavelmente. Assim, entre as opgdes apresentadas pelo TCU no Acodrdao
2.699/2022-P — manutengao do contrato, rescisdo unilateral ou autocomposi¢cédo —, o

MME também optou pelo pedido de solicitagcdo de solugao consensual nesse caso.

A solugcdo ajustada entre as partes envolveu a modificagdo das clausulas
contratuais para interromper a geracao inflexivel de energia até o término dos
contratos e a permissdo de utilizagdo das usinas em situagdes especificas. Isso
resultou na alteragdo das formas de remuneracéo da contratada, gerando o beneficio

liquido estimado em cerca de R$ 224 milhdes aos consumidores.

As justificativas juridicas para a consecug¢do do acordo repisam aquelas
externadas no Acoérdao 1130/2023 pelo Relator Benjamin Zymler: legalidade de
revisdo de termos contratuais; antieconomicidade de manutengao do contrato ou se
se realizar novo procedimento licitatorio (também considerando o carater de
excepcionalidade do PCS n° 01/2022); e interesse da coletividade em vista da redugéo
tarifaria (Brasil, 2023).

Nao obstante a diminuigdo da onerosidade da tarifa de energia, a atuagao do

Tribunal também analisou, sobretudo, o interesse dos contratados, que “possuem
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contratos perfeitos e vigentes, com justas expectativas de retorno financeiro junto a

investidores e contratos de compra de gas a honrar” (Brasil, 2023, p. 34).

A partir de novembro de 2023, iniciaram-se discussdes no setor ferroviario,
por meio dos processos TC 000.853/2023-2 e TC 000.855/2023-5, ambos instaurados
a pedido da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) a partir de pleitos de
interesse das Concessionarias Rumo Malha Paulista e Rumo Malha Sul,

respectivamente.

A controvérsia tratada no primeiro processo envolveu uma proposta de
alteragao do Caderno de Obrigag¢des pactuado no ambito da prorrogacao antecipada
do Contrato de Concessao celebrado entre a Concessionaria Rumo Malha Paulista e
a ANTT, em questbes de modernizacdes de linha tronco e ramais, duplicagcdes de
trechos ferroviarios, investimentos de sinalizagdes, contornos e obras de recuperacgao.
Em suma, as partes visavam modificar os prazos de execucdo de alguns
investimentos e substituir algumas das solugdes previstas contratualmente para
determinados projetos, o que geraria excedentes de outorga na ordem de R$ 500

(quinhentos) milhdes.

O resultado das negociagdes foi consolidado no Acordédo 2472/2023 (Brasil,
2023), em sesséo de julgamento realizada em 29/11/2023. O acordo contemplou n&o
somente o acatamento das sugestdes de alteragbes do Caderno de Obrigag¢des, como
também definiu a destinagédo do valor excedente de outorga, a ser utilizado em novas
obras a serem realizadas pela Concessionaria, a fim de reverter o investimento ao
proprio setor ferroviario — tendo em vista o risco de engenharia ja aplicado sobre o
montante. Além disso, as partes incluiram no escopo do acordo o pagamento do valor
de R$ 670 milhdes pela Concessionaria a titulo de “adicional de vantajosidade ao
interesse publico”, acrescido ao valor da outorga, que, na verdade, se referiria a

controvérsias relacionadas a amortizagao da base de ativos e passivos da ferrovia.

As principais justificativas da solugdo adotada basearam-se no principio da
mutabilidade dos contratos de concessdao e na necessidade de adequa-los as
necessidades da ferrovia. Para a consecucao do acordo, foram considerados, ainda,
os principios da razoabilidade, do interesse publico e da eficiéncia tendo em vista que
as atualizagdes propostas buscavam alcangar melhores resultados operacionais e

mais econémicos, gerando, ainda, receitas adicionais aos cofres publicos.



36

Convém destacar, contudo, o disposto na Instrugcdo da Secex Consenso
quanto a necessidade de restringir a solugdo apresentada ao caso especifico da Rumo
Malha Paulista, visando evitar a criagdo de precedentes para casos semelhantes

envolvendo concessoes ferroviarias:

56. Considerando a complexidade do problema, a conjuntura histérica, social,
normativa e econdmica da concessao, restringiu-se aqui as discussdes a
Malha Paulista. Pretendeu-se destrinchar e estudar possiveis solu¢des
aplicaveis a este trecho, apenas para aspectos especificos e considerados
relevantes deste contrato. Assim, o primeiro entendimento aqui firmado foi o
de limitar o alcance das discussdes e eventual solugado ao caso concreto do
contrato de concessédo da Rumo Malha Paulista - RMP.

57. As propostas aqui apresentadas foram balizadas por este contrato
especifico. Assim, ndo se teve a pretensdao de exaurir o debate, ou
estabelecer algum tipo de verdade sobre contratos de concessao ferroviarios,
de forma geral. Portanto, a solug&o descrita neste relatorio é aplicavel apenas
ao caso aqui discutido, ndo sendo replicavel automaticamente para outros
casos de concessodes ferroviarias.

O segundo processo do setor ferroviario, por sua vez, teve por objeto a
controvérsia relacionada ao procedimento de devolug&o de trechos ferroviarios (entre
Presidente Prudente e Presidente Epitacio) pela Concessionaria Rumo Malha Sul no
contexto do Contrato de Concessao celebrado com a ANTT, bem como a metodologia
de caélculo para fins de indenizagao dos trechos a serem devolvidos, tendo em vista
que a norma do DNIT sobre o tema (IN DNIT 31/2020) supostamente considerava
premissas e parametros inadequados ao caso concreto da Concessionaria, 0 que
traria custos elevados a serem indenizados pela Concessionaria ao Poder

Concedente.

Por meio do Acordao 2512/2023-P, em sessao de julgamento de 06/12/2023,
o Ministro Relator Jorge Oliveira deixou de analisar a discusséo relacionada as etapas
do processo de devolugao em si, sob o fundamento de que “n&o cabe ao Tribunal de
Contas da Unido definir tal processo de devolugdo em substituicdo a agéncia
reguladora ou ao poder concedente” (Brasil, 2023) e, assim, atuar sobre a atividade-fim

das agéncias reguladoras.

Em contrapartida, a negociacao possibilitou a reformulacdo dos parametros

excessivamente onerosos a Concessionaria, a definicdo de critérios mais objetivos
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para a avaliagao dos bens a serem devolvidos, assim como a supresséo de itens
considerados inadequados para o calculo. Sobre este ponto, nota-se, novamente, a
preocupacgao da unidade técnica, em sua Instrugdo, em ndo gerar precedentes para

casos semelhantes:

17. Entende-se que a solugédo aqui desenhada deve ter sua aplicabilidade
restrita ao caso concreto. Assim, ndo se tem a pretensao de exaurir o debate,
ou estabelecer algum tipo de verdade sobre o que deva ser a metodologia de
célculo para indenizagdo de trechos ferroviarios devolvidos a Unido, nos
contornos do art. 15, da Lei 14.273/2021 (Lei das Ferrovias).

18.Nao é objetivo, nem esta Comissao detém competéncia para modificar ou
criar uma metodologia de calculo, mas é esperado que os debates técnicos
empreendidos no ambito da Comissdo possam servir de rico insumo para
aprimoramento normativo e regulatério, ja apontado como necessario em
recomendagao enderegada ao Ministério dos Transportes, Dnit e ANTT e
Auditoria Operacional, realizada pelo TCU, acerca do processo de devolugao
de trechos ferroviarios — Acordéo 1.667/2022, Ministro Relator Bruno Dantas.

Ocorre que, com fundamento no art. 11, caput, da IN 91/2022 (“O Plenario,
por meio de acordao, podera sugerir alteragdes na proposta de solugédo elaborada
pela CSC, acata-la integralmente ou recusa-la”), o Ministro Relator Jorge Oliveira atuou
diretamente na formulagao dos termos do acordo. Em seu voto, o Ministro condicionou
a aprovacao da autocomposi¢cdo a aplicagdao do BDI na composi¢cao de custos da
indenizacdo, bem como que fosse adotada data-base especifica para o calculo da
meédia do valor dos trilhos para os fins da indenizacao, questdes que a Comissao de

Solucao Consensual pretendia ndo incluir no escopo do acordo.

Segundo o Ministro, as sugestbes de complementagbes do acordo seriam
importantes para prevenir futuros conflitos e, apesar de ndo constarem no escopo da
minuta inicial do acordo, se trataria de pontos a serem discutidos pela Cortede Contas,
em vista de seu papel fiscalizador das normas de gestao publica e do erario (Brasil,
2023):

Ao buscar consensos em matérias de sua competéncia, o Tribunal de Contas
da Unido nao se despe do papel de fiscal das normas de gestéo publica, ou
seja, nao € um mero expectador passivo dos acordos conduzidos no dmbito
da SecexConsenso, notadamente, aqueles com impacto no Erario Federal.
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Assim, nos termos do art. 15, § 1°, da IN 91/2022, foi concedido o prazo para
manifestagdo das partes sobre as sugestdes, sob pena de arquivamento da SSC na
hipotese de discordancia das condicionantes. Por sua vez, as partes concordaram
com os termos propostos pelo Relator e a minuta final do termo de autocomposig¢ao
foi deliberada no Acordao 857/2024-P (Brasil, 2024), em sessao realizada em
30/04/2024.

A partir disso, depreende-se que a Instru¢do Normativa legitima a atuagao do
Tribunal como um verdadeiro idealizador dos termos do acordo, muito além da mera
mediagdo. Observa-se que as “sugestdes de alteragdo” s&o, em verdade,
condicionantes para que seja celebrado acordo, uma vez que, se as partes recusarem,
mesmo que parcialmente, as propostas de alteragao, o pedido de solugéo consensual

sera arquivado.

Ja no setor aeroportuario (a primeira solugao consensual foi homologada em
janeiro de 2024, envolvendo o Contrato de Concessao do Aeroporto de Cuiaba,
celebrado entre a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC) e a Concessionaria
Aeroeste Aeroporto S/A. Em sintese, a controvérsia residia na desnecessidade e
ineficiéncia de investimento de construgao de uma nova pista de pouso e decolagem
(PPD), que teria sido incluida nas obriga¢des contratuais para cumprir com a previsao

literal do Regulamento Brasileiro de Aviag&o Civil - RBAC n°® 154).

Por meio do Acérdao 51/2024-P (Brasil, 2024), a autocomposigao resultouna
exclusdo desse investimento, que custaria a Concessionaria o valor de,
aproximadamente, R$ 72 milhdes. Para fins de compensagédo, o acordo previu dois
novos investimentos sobre a PPD atual, de cerca de R$ 7 milhdes. Constituiu-se,
assim, um reequilibrio econdmico-financeiro em favor do Poder Concedente no
montante de quase R$ 65 milhdes (data-base fev./2021), que sera objeto de processo

administrativo especifico para tanto.

Dentre as justificativas que possibilitaram a solugdo consensual, o Ministro
Relator Aroldo Cedraz (Brasil, 2024) destacou o atendimento ao interesse publico,em
razao da realizacdo de investimentos mais eficientes e econdmicos, bem como a
auséncia de prejuizos a seguranga dos usuarios € a capacidade do aeroporto,
gerando, ainda, o montante de R$ 65 milhdes a ser reequilibrado em favor do Poder

Concedente.
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Até o presente momento, € possivel observar dos Acérdaos ora analisados
que a atuagdo do TCU tem permitido desde alteracdo de clausulas e obrigagdes

contratuais até a definicdo de metodologia de célculo de indenizagdes.

Apesar das exaustivas justificativas técnicas e juridicas para cada um dos
acordos, bem como da clara intengdo em resguardar o interesse publico e o erario, as
diretrizes que vém sendo adotadas pelo TCU — flexibilizagdo dos 6nus de partes
contratadas, modificagdo de escopos contratuais, atuagdo em direito regulatério etc.
— levantam, contudo, desafios a serem superados, entre eles, os limites de atuacao
do TCU na SSC, como suposto mediador da autocomposi¢ao, e os limites das
alteragbes de contratos administrativos, considerando-se os principios aplicaveis a

Administracéo Publica.

4.2. O papel do TCU na solicitagao da solugao consensual segundo a IN
91/2022

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88) instituiu
o TCU como um o6rgao técnico e autbnomo, n&o vinculado a nenhum dos trés Poderes
da Republica, mas que atua como auxiliar do Poder Legislativo (Palma; MarquesNeto,
2021, p. 8). Nos termos do art. 70, a sua atuagao se segmenta na “fiscalizagaocontabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial” no nivel federal dos entesda
Administracdo Publica direta e indireta, a partir dos parametros de “legalidade,
legitimidade, economicidade”, compondo uma parcela do controle externo,

especialmente no que diz respeito a analise das receitas e despesas publicas.

As atividades de sua competéncia sdo mais bem especificadas no art. 71 da
CRFB/88 e no art. 1° da Lei Organica do TCU (Lei n° 8.443/92) e, a partir de uma
abordagem principiolégica constitucional, o controle externo exercido pelo TCU tem
evoluido com o tempo, ampliando a sua atuagao para “o controle da eficiéncia da
aplicacao dos recursos publicos com fundamento em critérios técnico-especializados”

e “o controle preventivo das a¢des administrativas” (Mendes, 2016, p. 890-891).

Nesse contexto de controle preventivo, o art. 13, § 1°, do Decreto n°

9.830/2019, regulamentador dos arts. 20 a 30 da Lei de Introdugdo as Normas do
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Direito Brasileiro (LINDB), dispés que “a atuagao de 6rgaos de controle privilegiara
acdes de prevencdo antes de processos sancionadores”, isto €, buscando-se
melhores solugdes para controvérsias contratuais antes da aplicacido de eventuais

penalidades e levando-se em conta, também, a expertise técnica da Corte de Contas.

A idealizacao da camara de solucéo consensual no TCU tem exatamente esse
proposito, conforme destacado pelo Ministro Presidente Bruno Dantas em recente
artigo publicado (Dantas, 2020, p. 275-276):

O objetivo de uma camara de mediagao no TCU seria buscar encurtar a
distancia entre a pactuacéo e o controle, o hiato entre o gestor e o auditor,
viabilizando um ajuste técnico e cooperativo na metodologia do contrato
desde o seu inicio e a fixacdo de protocolos, procedimentos e critérios
objetivos de uma maneira mais célere, o que ja sinaliza a visdo do Tribunal
em uma costura contratual da qual se obtém seguranga juridica. [...]

O TCU tem se esforgcado em realizar auditorias operacionais que identificam
fragilidades, riscos e oportunidades de aperfeicoamento na gestao
governamental quanto a eficiéncia, e € comum que especialistas — como séo
os auditores — tenham concepgdes e férmulas até mais inteligentes para
eventuais problemas identificados. A proposta, com a mediagao,
evidentemente, nao é substituir o gestor, mas aproxima-lo do auditor para,
trabalhando juntos desde o inicio, chegarem as solugdes mais eficientes e
seguras.

Deve-se considerar, contudo, que “a analise da regularidade da decisdo nao
podera substituir a atribuicdo do agente publico, dos 6érgados ou das entidades da
administragao publica no exercicio de suas atribuicbes e competéncias” (art. 13, caput,
Decreto n°® 9.830/2019). Isso se justifica pelo poder de discricionariedade e autonomia

dos 6rgaos gestores na execugao da atividade administrativa que lhe é prépria.

Especialmente no que se refere a atuagado do TCU sobre atos das agéncias
reguladoras, que figurou como a parte contratante de todos os contratos
administrativos objetos dos acordos até entdo celebrados nas SSC, vale destacar o
Acordao n° 1703/2004-Plenario, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler, que introduz

a ideia do “controle de segunda ordem?”:

O TCU deve atuar de forma complementar a acao das entidades reguladoras
no que concerne ao acompanhamento da outorga e da execucgéo contratual
dos servigos concedidos. Afinal, o fato de o Poder Concedente deter
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competéncia originaria para fiscalizar a atuagdo das concessionarias nao
impede a atuacdo cooperativa e suplementar do TCU, que pode, assim,
fiscalizar a prestagao dos servigos publicos delegados. Por outro lado, a Corte
de Contas nédo pode substituir o 6rgao regulador, sob pena de atuar de forma
contraria a Constituicdo Federal. Nesse sentido, cumpre reiterar que a
fiscalizagdo do Tribunal deve ser sempre de segunda ordem, sendo seu
objeto a atuagéo das agéncias reguladoras como agentes estabilizadores e
mediadores do jogo regulatério. Logo, essa fiscalizagdo ndo deve versar
sobre o jogo regulatério em si mesmo considerado.

Isso significa que nao compete ao TCU substituir as agéncias reguladoras em
suas atividades-fim, tampouco impor-lhes o conteudo de seus atos. Contudo, como
orgao de controle externo, é de sua competéncia fiscalizar a conformidade de tais atos
para proteger o erario, até mesmo nas hipoteses nos casos de solugdes consensuais
(Brasil, 2015).

A criacdo de uma camara de solugao consensual com a atuagao do TCU como
mediador visa articular ambas as atuagdes, do gestor e do auditor, para a construgéo
de acordos pela Administracdo Publica com as acdes de controle externo da Corte de
Contas. Dessa forma, o controle externo € realizado concomitantemente a
negociagao, trazendo celeridade e seguranca juridica as partes. Destaca-se, nesse
sentido, o entendimento do Ministro Benjamin Zymler na relatoria do Acoérdao

1.130/2023-Plenario, que tratou da solugao consensual da KPS:

Avalio que a participacao desta Corte no acordo, subscrevendo o “Termo de
Autocomposicao”, €, na realidade, um ato homologatério. Levado o negdcio
juridico ao exame da Corte de Contas — subscrito por jurisdicionados que tém
sobre si o dever de prestar contas, nos termos do art. 70, paragrafo unico, da
Constituicdo Federal —, delibera-se em um juizo de juridicidade amplo.

Tanto se ratifica a legalidade do objeto da negociagdo, quanto da sua
motivagdo, em termos de conveniéncia e oportunidade, direcionada ao
atendimento do interesse publico primario.

Trata-se, em verdade, de um controle concomitante excepcionalissimo, pari
passu, com o ato controlado, necessario para conferir a estabilidade da
emanacao de vontades, em direito material. A participagao do TCU nesses
atos, assim, seria uma posigdo de “interveniente anuente”, porque nao
participa propriamente da transagéao, pois a eficacia do acordo nao depende
exatamente da participagdo do Tribunal. Existe, porém, um interesse direto
da Corte como controladora e, apesar de nao participar da formagao de
vontades propriamente dita, delibera amplificando exponencialmente a
seguranga juridica do negocio, catalisando o apaziguamento da relagao entre
as partes.
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Sem tal alicerce, é provavel que ndo se chegasse a um consenso ou que o
tempo necessario para vencer os litigios na burocracia tipica estatal atrasasse
em demasiado — ou impedisse — a ultimagao dos interesses coletivos.

Ocorre que a realizagao de acordos com a chancela da Corte de Contas, isto
€, com a participagao e o aval do 6rgéao fiscalizador, levanta questionamentos acerca
da dificuldade em responsabilizar os envolvidos na idealizacdo desses acordos.
Observa-se, nesse sentido, que, conforme disposto no Acordao 1797/2023 (Brasil,
2023), a minuta do acordo relacionado as usinas do Grupo BTG prevé expressamente
que os signatarios “nao estarao sujeitos a responsabilizagdo em processos de controle
externo perante o TCU pelas decisbes tomadas nos procedimentos negociais, salvo

em casos de fraude ou dolo”.

Além disso, verifica-se que o TCU tem adotado uma postura ativa ao avaliar
o interesse publico e as justificativas técnico-juridicas para a viabilizagao dos acordos,
superando sua competéncia de mero mediador ou “interveniente anuente”, tal como
se constatou no Acordao 2512/2023 (Brasil, 2023). Esse comportamento pode indicar
nao somente a assuncao de responsabilidades pelo TCU em face dos termos
acordados, como também a ingeréncia sobre a discricionariedade dos atos dos

gestores publicos, estendendo indevidamente a competéncia do Tribunal.

A chave para equilibrar esses aspectos esta em garantir que os acordos sejam
transparentes e justificados com base em critérios juridicos sélidos, preservando,

assim, o interesse publico e a integridade administrativa.

4.3. Os limites de alteragao contratual nos acordos administrativos

A mutabilidade dos contratos administrativos decorre de sua prépria finalidade
de atendimento do interesse publico, que deve se adequar a realidade considerada.
Trata-se, em verdade, de dever-poder conferido a Administracao Publica para alterar
0 objeto do contrato ou as condi¢gdes de sua execugcdo de modo que os ajustes
atendam, da melhor forma possivel, ao interesse publico que motivou sua celebragao
(Sunfeld, 2012, p. 152).

Em se tratando de contrato de concessao, objeto de trés acordos até entdo
celebrados pelo TCU, a mutabilidade assume papel ainda mais marcante. A Lei n°

8.987/95 prevé, em seus artigos 6°, §§ 1° e 2°, e 23, V, que os servigos devem ser
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adequados, de modo a atender as necessidades dos usuarios, havendo, até mesmo,
certo grau de indeterminagdo nas obrigacbes assumidas pela Concessionaria
(Moreira, 2010, p. 46):

[o]fato € que nem mesmo a mais apurada perfei¢cao técnica tem o condao de
tornar os contratos de concessio imunes ao tempo e ao avanco cientifico. A
incerteza e aleatoriedade dos fatos futuros sdo fortes demais para serem
coibidos pelo contrato (intra e extra muros). Mais ainda: seria um
contrassenso, atentatério a eficiéncia administrativa, pretender estanca-los e,
assim, impedir que o contrato de concessdo acompanhe a evolugao da vida.
A seguranga advinda da mutabilidade das concessdes tem como pressuposto
justamente a boa-fé da conduta reciproca das partes contratantes, qualificada
pela presuncgéo de legitimidade dos atos administrativos e pelo escopopublico
perseguido pelo contrato.

Isso ocorre porque os contratos de concessao possuem um objeto complexo,
envolvendo diversas atividades que ndo se limitam a mera operag¢ao dos objetos. Além
disso, possuem vigéncia de longo prazo, tendo de se adaptar as necessidades dos
usuarios dos servigos no decorrer do tempo. Veja-se, nesse sentido, a Instrugdoda
Secex Consenso ao analisar a possibilidade de alteragao do Caderno de Obrigagdes
da Concessionaria Rumo Malha Paulista, no Processo n. 000.853/2023-2 (Brasil,
2023):

60.0s contratos de concesséao séo contratos de longo prazo e com isso muito
dindmicos e imprevisiveis. Neste sentido, reproduz-se trecho da petigao inicial
da concessionaria (peca 31) que explica que “os estudos de demandae
operacionais, sdo, pela sua prépria natureza, tedricos, havendo, do ponto de
vista pratico, grande dificuldade de se prever, com precisdo, a evolugéo da
demanda no longo prazo e, no aspecto econdmico, a especificagdo das
intervengdes necessarias e do momento de sua execugdo. Dessa forma, a
atualizacdo das obrigacdes de investimentos do Anexo 1 deve ser vista como
algo natural, inerente a necessidade de aprimoramento da execugéo de
qualquer contrato de longo prazo.

A mutabilidade dos contratos administrativos, no entanto, esta condicionada
a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato (arts. 9°, §§ 2° e 4°, 10,
da Lei n. 8.987/1995; art. 130 da Lei 14.133/2021), a motivagcao do ato administrativo
que propde a alteragao contratual e, ainda, a inalterabilidade do objeto substancial do

contrato — neste aspecto, a alteracdo contratual se limitaria ao que foi
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0 objeto caracterizador do processo de licitacdo, ou seja, deve ser mantida a
“identidade” da licitagao (Justen Filho, 2003, p. 445).

Verifica-se, a partir disso, um potencial conflito principiolégico entre o
interesse publico, proveniente da necessidade de adequacdo do contrato aos
interesses publicos, e os principios da obrigatoriedade da licitagdo e da vinculagao ao

instrumento convocatério (Justen Filho, 2003, p. 444):

Evidencia-se situagdo em que dois principios concorrem entre si, produzindo
efeitos contrapostos. A supremacia e indisponibilidade do interesse publico
exige a alteragao das clausulas originais. A obrigatoriedade da licitagdo impde
a vinculagdo da contratagdo as condigbes originais contempladas na licitagéo.

Esse tema foi tratado no contexto no Acérdao 1130/2023, que teve por objeto
a remodelacédo do contrato da KPS. Na oportunidade, o Ministro Relator, Benjamin
Zymler, entendeu que nao teria ocorrido violagdo ao dever de licitar, uma vez, além
de se tratar de medida antiecondmica, ndo haveria interesse da Administracdo em

licitar o objeto do contrato da KPS (contratacdo de energia de reserva) (Brasil, 2023):

80. Poder-se-ia questionar se nao houve revelia no dever de se licitar,
consubstanciado no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, posto que as
demais licitantes deveriam ter acesso as exatas condigdes de inflexibilidade
para oferecer as suas propostas. Mas tanto o motivo que levou a contratacao
de energia de reserva foi excepcional — e inexiste interesse, por ora, de
empreender leildo semelhante — quanto honrar os contratos entdo feitos, nos
moldes concebidos, far-se-ia por demais custoso. Ao contrario, como consta
do racional decisoério no voto condutor do Acérdao 2.699/2022- Plenario, a
inércia do poder publico frente a um quadro antieconémico é que poderia
questionar responsabilizagdes.

Em regra, a licitagado é procedimento obrigatério (art. 37, XXI, CRFB/88) para
a celebragdo de um contrato administrativo e objetiva garantir a igualdade de
condi¢cbesentre os concorrentes e alcancar a melhor contratagcdo em beneficio da
AdministracdoPublica. Tendo isso em vista, os contratados e a Administracdo Publica
estdo vinculados ao instrumento convocatério, de maneira que devem prestar o objeto

contratual tal como previsto no certame.

A alteragao dos contratos administrativos, nesse viés, poderia acarretar uma

violagdo ao procedimento licitatorio, em descumprimento do necessario processo
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competitivo para a prestacédo dos servigos contratados ou em violagdo dos termos do
proprio edital de licitacdo. Entretanto, se enfatizarmos o interesse publico da
Administracdo, em busca da proposta mais vantajosa ao poder publico, ha situagdes
em que o inicio de um novo processo licitatério ndo se mostra vantajoso ou €, até

mesmo, inviavel.

Nesse contexto, o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Luis Roberto
Barroso, em parecer dedicado ao tema (2012, p. 198), destacou a necessidade de se
demonstrar, na justificativa da respectiva alteragcdo contratual, a inviabilidade de se
promover o processo de licitacdo, de forma autbnoma, do objeto resultante da

alteragcao que se pretenda realizar:

O segundo parametro geral que devera ser observado nas alteragdes dos
contratos administrativos esta relacionado com a demonstragado de que nao
€ viavel licitar de forma auténoma a alteragdo que se pretende introduzir no
ajuste. Naturalmente, a demonstracdo desse ponto devera constar da
motivacao do ato sobre a qual se acaba de tratar.

Portanto, em vista dos parédmetros gerais da alteracdo dos contratos
administrativos, a mutagcdo contratual deve se adequar ao interesse publico,
respeitado o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, a inalterabilidade substancial
do objeto do contrato e os principios da motivagdo do ato administrativo e da

obrigatoriedade da licitag&o, preceitos que devem orientar a realizagado dos acordos.
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5 CONCLUSAO

Ao longo deste trabalho, buscou-se demonstrar o surgimento, o
desenvolvimento e a consolidacdo do acordo no ambito do TCU a partir da evolugao
doconceito juridico e tedrico do consensualismo na esfera publica, bem como os
fundamentos que o legitimam como método viavel e eficiente a disposicdo da

Administracéo Publica.

De modo objetivo, tragou-se breve linha do tempo acerca da passagem do
modelo burocratico ao modelo gerencial, em atencdo a relevancia representada pela
reforma na mudanca das premissas que embasavam a relagao entre o Estado e o
particular. Como ja explorado, a mudanga permitiu a gestado publica abdicar-se do
formato rigido, de alto custo e baixa eficiéncia, em prol de uma configuragao

descentralizada e atenta a maximizacgao dos resultados (Bresser, 1996).

Esse processo de transformagdao adveio de um contexto de maior
complexificagdo da sociedade civil, ja anunciado por Bobbio em 1987 em seulivro
Estado, governo e sociedade. Na obra, o autor denomina esse fenbmeno comoum

“processo inverso de privatizacado do publico”, no qual:

“o Estado, como conjunto de organismos de decisado (parlamento e governo)
e de execucgao (o aparato burocratico), desenvolve a fungdo de mediador e
de garante mais do que a de detentor do poder de império segundo a
representacéo classica da soberania.” (Bobbio, 1987, p. 26)

Com efeito, o conceito de interesse publico deixou de ser exclusivamente
tutelado a partir da imposicado imperativa de decisdes da administracao publica. Ao
contrario disso, os agentes privados da sociedade civil passaram a ser visualizados
como entes colaborativos a tomada de decisdo a melhor luz pelo administrador —seja
ela no aspecto do planejamento e desenvolvimento social, seja no aspecto

sancionatorio.

De fato, a possibilidade de acordo nao tinha o condao de infringir o principio
da imperatividade e o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado,
corolarios da administragao publica. Em suma, enquanto o primeiro se define como a

prerrogativa especial da administragdo publica em impor o ato administrativo ao
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particular (Medauar, 2014, p. 307), o segundo determina status de privilégio do
interesse publico, representado pela coletividade, em detrimento do interesse
particular (Marinela, 2014, p. 27).

Apesar disso, a doutrina encarava o consensualismo com certas ressalvas.
Isso porque ambos eram entendidos como ferramentas estaticas e inafastaveis para
resolucéo de conflito de interesses entre o particular e o poder publico, de modo que
0 segundo deveria, necessariamente, prevalecer sobre o primeiro, a partir da visao de
alguns autores tradicionais como Meirelles (2000, p. 52) e Mello (2009, p. 59), o que

o inviabilizaria nessa esfera.

A superacédo desse entendimento foi possivel a partir da nogao de que nao
haveria Obice na coincidéncia entre o interesse privado e o interesse publico, a
depender do caso concreto. Isso porque, nao raro, a atuagao do particular faz as vezes
do poder publico por meio de concesséao, parcerias publico-privadas que envolvem a
execucado de servicos publicos em prol da coletividade. Desse modo, seria de
interesse comum que os imbréglios decorrentes de contratagdes publicas fossem
resolvidos demaneira agil, eficiente e econémica, aspecto que poderia ser alcangado

por meio da negociagao interpartes.

A partir dessa ideia, o desenvolvimento dos meios consensuais de conflito no
ordenamento juridico brasileiro e, mais especificamente, no Direito Administrativo, foi
impulsionado em grande medida pela modernizagéo processual trazida pelo CPC de
2015 ao ordenamento juridico brasileiro (Binenbojm, 2023, p. 20). Essa tendéncia foi
aglutinada por leis especificas responsaveis pela criagao de institutos como acordode
leniéncia (Lei n® 12.529/2011) e autocomposi¢do com a Fazenda Publica (Lei n°
12.153/2009), direcionados a resolugdo de imbrdglios envolvendo o particular e o

estado por essa via alternativa.

Insta constar que, apesar das contrariedades da matéria no ambito do
Tribunal de Contas da Unido, o consensualismo passou a ser admitido ante a sua
compatibilidade com a sistematica da administragao publica, desde que sua utilizagao
se desse com a finalidade publica. Em termos praticos, aplicou-se a logica pragmatica
de que, se o interesse publico pudesse ser atingido “por uma via mais célere, menos
traumatica e menos desgastante que a via tradicional” (Dantas, 2020,

p. 273), ndo haveria impedimento para sua aplicabilidade.
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Essa perspectiva concretizou-se por meio da IN 91/2022, que se mostrou
relevantissima para institucionalizar os acordos no TCU como meio de prevencao,
possibilitando a renegociagdo dos termos do ajuste diante de uma problematica

iminente na esfera contratual e como meio de solugao de conflitos ja postos.

Para além disso, este trabalho se debrugou sobre os pressupostos juridicos
gue consagram esse mecanismo de gestdo de conflitos na Administragdo Publica, a
partir da analise doutrinaria sobre esse tema. Nesse sentido, buscou-se fundamento
a partir da legitimidade democratica e do principio da eficiéncia, retomados

resumidamente a seguir.

O viés democratico diz respeito a interpretacao do interesse publico a partir
de multiplas origens, ja que a ideia de coletividade advém justamente de interesses
particulares heterogéneos (Marques, 2002, p. 151-153). Haja vista que o acordo, em
sua maxima proficiéncia, abarca o interesse de ambas as partes, esse seria 0 meiomais

eficaz para o estado gestor representar os interesses de seus administrados.

Para enriquecer o debate, tracou-se paralelo com o conceito de esfera publica
na teoria do sociélogo Habermas, central em seu livro Mudancga estrutural daesfera
publica, publicado em 1962. Nesse sentido, a deliberagdo publica e democratica
possui estrita relevancia para o Estado social, até em sua atuagao de estado-gestor,

conferindo legitimidade a leis, atos e decisdes.

Sob essa 6tica, o acordo representa, indiscutivelmente, meio capaz de
consolidara democracia, tendo em vista que tal instrumento, por definicdo, exige a
construgdo conjunta pelos participes para criar a solugao ideal no caso concreto,

aproximando os administrados da tomada de decisé&o.

Claro que o aspecto qualitativo do resultado também ¢é beneficiado por esse
viés, ja que se possibilita a colaboragdo técnica ndo sé do 6rgao de controle,
representado pela Comisséo de Solugdo Consensual (CSC), conforme art. 7, § 2° da
IN 91/2022, mas também da iniciativa privada, que podem contribuir, por meio de
pareceres técnicos e juridicos, sobre a controvérsia (art. 3°, inc. Il, IN 91/2022), bem

como participar ativamente no procedimento (art. 7, § 2°, IN 91/2022).

Quanto ao viés da eficiéncia, o consensualismo adequa-se a Administragcao

Publica ao se mostrar como medida mais rapida e efetiva se comparado a métodos
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tradicionais como o litigio judicial. J&a que sao as préprias partes que constroem a
solugdo, o cumprimento de seus termos é mais garantido se comparado a hipotese
em que a decisdo é imposta unilateralmente por um dos lados, o que desconsidera as

peculiaridades do caso concreto.

Por fim, no ultimo capitulo, buscou-se demonstrar como tem se desenvolvido
0 consensualismo no ambito do TCU a partir da IN 21/2022 em casos praticos, sob a
perspectiva dos avancos e desafios. A partir dos seis casos nos quais a solugao
consensual foi deferida, mostrou-se evidente a relevancia da negociagcéo para a
manutencao de obras e servigos ligados a setores sensiveis para a economia do pais,

envolvendo o setor energético, ferroviario e aeroportuario.

As solugdes propostas pela Comissdao de Solugdo Consensual (CSC) e
homologados pelo Plenario, a exemplo do caso do TC 0006.252/2023-0 envolvendo
usinas termoelétricas, gerou vantagens néo sé a KPS, que obteve descontos nas
multas que lhe eram devidas, mas também ao consumidor, por meio da economia na

conta de luz em um montante previsto de R$ 224 milhdes.

Apesar dos beneficios acarretados pelo consensualismo, identificam-se
alguns pontos do procedimento nos quais se exigem algumas melhorias. A falta de
transparéncia € um deles. No estudo dos casos submetidos a solugao consensual,
observou-se que o tramite do processo de criagao da proposta de solugao é sigiloso,
de modo que o conteudo da controvérsia e as discussdes nela envolvidas sao

acessiveis apenas na ocasido do acordao que homologa o acordo, se for o caso.

Em que pese n&o haver nenhuma disposicdo na IN 91/2022 que imponha o
sigilo nos autos, essa € uma pratica do Tribunal e que vai de encontro ao principio da
transparéncia da Administracdo Publica. Como se sabe, tal principio impde ao estado
gestor o dever de fornecimento de informagdes que sejam do interesse publico acerca
da propria atuagdo. Portanto, na visdo de Martins (2021), espera-se do poder publico
a construgdo de um “sistema de gestado”, a partir de “normas regulamentares e
sistemas administrativos” que garantam o direitoa transparéncia aos administrados (p.
5-8).

Na Secex Consenso, no entanto, ndo se observa o esforco no sentido de

possibilitar o controle e a participagao de terceiros, como agentes do legislativo,
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orgaos ou entidades especializadas, grupos sociais de interesse, que podem,

potencialmente, contribuir para o aperfeicoamento da discussao.

E justamente em razdo da complexidade de temas que envolvem
infraestrutura e servigos publicos de grande proporgéo que o legislador se adiantou
na criacdo de algumas leis, a exemplo da lei de relicitacdo de contratos (Lei n°
13.448/17), na qual se estabeleceu a necessidade de submissdo da proposta de

prorrogacgao contratual a consulta publica prévia (art. 10, caput).

Desse modo, a perspectiva de avangos na sistematica de acordos firmados
com a participacdo do TCU depende da reanalise do procedimento nesse aspecto,
seja pelo dever constitucional de transparéncia assumido pela Administragao Publica,
vide art. 5°, inciso LX, da CRFB/88, seja pelos beneficios que essa mudanca trara

para o aprimoramento das solug¢des de conflito propostas.
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