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RESUMO

O objetivo do presente trabalho consiste em contribuir com reflexdes acerca de formas pelas quais os
Tribunais de Contas patrios podem estimular, pela via normativa, o incremento quantitativo e qualitativo
das propostas de termos de ajustamento de gestdo. A pesquisa busca explorar os beneficios da via
consensual e abordar como o seu emprego pode representar alternativa a légica de controle externo
marcada pelo carater sancionador. O sucesso de uma atuagdo concertada e horizontalizada exige
adaptagdes da cultura organizacional das Cortes de Contas e consideragbes acerca da adequagao do
rito procedimental a finalidade a que ele se destina. Apesar da tendéncia de regulamentagido de
instrumentos consensuais e dos esforgos para incentivar o seu emprego, ainda séo timidos os numeros
de propostas de ajustamento exitosas. E pertinente ponderar em que medida a razoavel duracdo do
processo, a garantia da ndo autoincriminagao e a parceria na construgdo da solugao dos problemas
identificados podem funcionar como vetores para a disseminagdo de transacbes entre os
jurisdicionados e os Tribunais de Contas. A abordagem realizada é eminentemente exploratéria dos
obstaculos a plena aplicacdo de solugbes consensuais, bem como propositiva de mudangas para
minimiza-los.
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ABSTRACT

The aim of this study is to provide insights into how national Courts of Accounts can contribute, through
regulatory frameworks, to enhancing both the quantity and quality of management adjustment agreements.
It explores the advantages of a consensual approach and examines how its adoption can offer an
alternative to the punitive nature of external oversight. The effectiveness of this horizontally structured form
of external control necessitates adjustments in the organizational culture of the Courts of Accounts and
considerations regarding the procedural appropriateness aligned with its intended objectives. Despite the
increasing trend towards regulating consensual mechanisms and efforts to encourage their use, successful
implementation of adjustment proposals remains limited. It is pertinent to assess to what extent factors
such as reasonable procedural duration, non-self-incrimination guarantees, and collaborative problem-
solving can facilitate the adoption of transactions between audited entities and Courts of Accounts. This
study adopts an exploratory approach towards identifying barriers to the full deployment of consensual
solutions, while also proposing strategies to mitigate them.

Keywords: Management adjustment term. Court of Accounts; Public policies; Consensual control.
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1 INTRODUCAO

Os Tribunais de Contas brasileiros possuem relevante competéncia fiscalizatéria
atribuida pela Constituicao da Republica (Brasil, 1988) no sentido do resguardo a gestao
eficaz, eficiente e econdmica dos recursos publicos. A missédo atribuida transborda o
mero controle formal dos dispéndios e exige uma visao atenta a qualidade dos gastos e

ao resultado das politicas governamentais.

A multiplicidade de interesses publicos e a eficiéncia exigida das relagbes em
ambito administrativo geram desafios que muitas vezes ndo sdo satisfatoriamente
dirimidos por uma relagao adversarial e constituida sob os prismas repressivo e punitivo.
Dado que muitas vezes uma postura processual combativa pode nido ser adequada ao
alcance da finalidade a que se destina a atribuicdo dos Tribunais de Contas, ha que se
buscar avangos nas estratégias de controle, o que perpassa pela avaliacdo das

vantagens na disseminagcdo de mecanismos consensuais.

A implementagao dessa visao promove uma mudancga de paradigma na tradicional
acepcao de controle externo centrada na verticalidade na relagdo imperativa do
controlador com o controlado e passa a contemplar meios nos quais ha uma conjugagéo
de esforgos para a construgcdo de solugdes. O carater monoldgico na definicdo das
diretrizes para melhorias na gestao abre espago para um agir comunicativo, em que a

interacao produtiva corrobora com a assertividade na definicdo das agdes publicas.

A difusdo de uma cultura conciliatéria, todavia, encontra desafios, que se traduzem
em numeros ainda timidos de iniciativas de propostas consensuais por parte de gestores
e de pactuagdes exitosas. A problematica sobre a qual parte o estudo consiste na
investigacdo dedutiva de possiveis motivos para a baixa aderéncia ao termo de

ajustamento de gestdo, mesmo diante dos beneficios dele advindos.

Embora ndo exista unicidade quanto a nomenclatura empregada nas diversas

= ”

Cortes nacionais, a expressao “termo de ajustamento de gestdo” serd empregada ao
longo do trabalho como sindnimo de instrumento consensual aplicavel em Tribunais de
Contas para regularizagdo de atos e procedimentos administrativos e para a melhoria

pactuada de agdes estatais.

A partir de pesquisa exploratdria e analise qualitativa, o presente trabalho teve por

enfoque a identificacdo dos obstaculos a plena aplicacdo de solugdes consensuais e, a
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partir de uma abordagem propositiva, a avaliagdo de oportunidades de melhoria no que
concerne ao estimulo quantitativo e qualitativo dessas avencas nos Tribunais de Contas.
Além da introducdo e da conclusao, o trabalho desenvolvido foi estruturado em duas

partes.

A primeira tenciona contextualizar a aplicagdo da consensualidade nas Cortes de
Contas brasileiras, considerando as prescricdes contidas no ordenamento juridico
vigente e as recomendacgdes de entidades nacionais e internacionais sobre o tema. A
segunda parte é dedicada a avaliagdo de ferramentas para estimular as propostas de
ajustamento de gestdo e de aspectos capazes de contribuir para o sucesso das

iniciativas compositivas.

Na doutrina existem publicacdes sobre a consensualidade nas esferas de controle,
sobretudo em artigos cientificos. Ha também obras dedicadas a resoluc¢ao pacifica de
conflitos na administracdo publica em geral. Em que pese a existéncia de produc¢do
académica, € pertinente o aprofundamento do estudo, com revisao bibliografica e exame

documental focado no regramento das ferramentas cooperativas.

Por fim, a pesquisa apresenta experiéncias desenvolvidas por diversos Tribunais
de Contas patrios e da avaliagao de instrumentos consensuais congéneres, um retrato
de aspectos na regulamentagao dos termos de ajustamento de gestdo que comportam
avancgos abrindo caminho para estudos ulteriores com énfase no aperfeicoamento

normativo da tematica.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Contextualizacao da aplicagcao da consensualidade no
ambito dos tribunais de contas

A busca pela solucado pacifica de controvérsias € aspecto que norteia todo o
ordenamento juridico e é consignada no preAmbulo da Carta Magna. E de seu espirito
a necessidade de que sejam viabilizados arranjos consensuais com vistas a paz e ao
afastamento de controvérsias (Batista Junior, 2007, p. 462). Diante desse prisma
compositivo, ha que se reconhecer que a Constituicdo opera como catalizadora

(Medauar, 2008, p. 104) de relevantes mudancgas no direito administrativo.
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Durante algum tempo houve certa resisténcia a internalizagéo da consensualidade
de forma ampla no regime juridico-administrativo, por consideragdes afetas a
indisponibilidade do interesse publico. Em um de seus primeiros trabalhos académicos
sobre o tema, Celso Antdnio Bandeira de Mello (1967, p.14) pontuou que os interesses
qualificados como da coletividade sao inapropriaveis, de modo que sequer o setor

publico poderia deles dispor.

Segundo o autor, o bem comum consiste na reunido de interesses que 0s
individuos ostentam na condicdo de membros do grupo social. A partir desse
apontamento, Luzardo Faria (2022, p. 35) sinaliza que o interesse publico “ndo se
confunde e também nao € algo contrario ao interesse dos individuos” e “nao se identifica,

sempre, com o interesse do Estado”.

Na tarefa de se delinear a definicdo de interesse publico e de se estabelecer
sistematicidade em seu tratamento, o ponto comum que se estabelece diz respeito a sua
qualificagdo como conceito juridico abstratamente indeterminado. Esse cenario atrai a
possibilidade de que sua hermenéutica comporte variacdes, a depender do contexto

fatico que se coloque.

Na atuacido administrativa, a persecucgao do interesse publico ndo conduz a apenas
uma resposta valida para dirimir as situagdes que sdo concretamente postas a rotina do
agente publico. A margem deciséria, ndo raro, comporta diversas vias igualmente
legitimas e é necessario ponderar a escolha que melhor podera atender aos anseios do

bem comum.

A opcao administrativa ndo necessariamente recaira sobre uma atuagao unilateral
por parte do poder publico, é possivel que se obtenha um equilibrio de interesses
originalmente contrapostos, que assim permaneceriam se n&o fosse pela ocorréncia de
trocas e concessdes entre as partes (Oliveira, 2005, p. 243). A consensualidade se
coloca como alternativa que busca agregar multiplas perspectivas com vistas a um

arranjo benéfico a todos os envolvidos.

A aceitagdo dessa possibilidade, todavia, ndo foi imediata, Floriano de Azevedo
Marques Neto (2012, p. 428) destaca que ha uma “[...] heranga, forte entre nés, de
desconfiar sempre do envolvimento dos particulares em qualquer atividade que promova

as necessidades coletivas”.
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O desenvolvimento da linha consensual pelo direito administrativo por parte da
doutrina, da jurisprudéncia e da legislacéo ocorreu — e ainda ocorre — de forma gradual
ao longo do tempo. Embora a legislagao ja concebesse de forma pontual a transagéao
administrativa como forma de evitar a litigiosidade, a exemplo da desapropriagcéo
amigavel de que trata o artigo 10 do Decreto-Lei n°® 3.365 (Brasil, 1941) e do incentivo a
solugdes pacificas no preambulo da Constituicdo vigente, apenas a partir do século XXI
a consensualidade administrativa € substancialmente abragada pela jurisprudéncia e

passa a reverberar em diversos diplomas legais.

Em 2002, importante julgado do Supremo Tribunal, proferido no &mbito do Recurso
Extraordinario 253885/MG, reconheceu a possibilidade de transagdo em ambito
administrativo, diante da constatacdo de que a indisponibilidade do interesse
pertencente a coletividade nao gera entraves a celebracéo de ajustes, quando a solu¢ao
melhor puder atender a ultimagao desse interesse.

A possibilidade de aplicagdao do consenso em ambiente administrativo parte da
premissa de que a densificagdo da forma em que o interesse publico sera perseguido
comporta variagées que exigem consideragées de como otimizar os resultados a partir
da definicdo dos meios mais adequados para atingi-lo. Nas licbes de Alexandre dos
Santos de Aragao (2005, p. 293), a transacdo administrativa “[...] ndo implica uma
disponibilidade do interesse publico, mas uma determinacdo do meio mais apto para
alcancgar os objetivos da lei”. Quando passivel de se obter uma intersegao de vontades,
a atividade consensual ndo é apenas conveniente, mas necessaria a promog¢ao da

eficiéncia, considerando os beneficios decorrentes de seu emprego.

Segundo o principio constitucional da eficiéncia, previsto no artigo 37, a atividade
administrativa deve se pautar na busca de resultados efetivos, em prazo razoavel e de
acordo com a finalidade prevista em lei. A atuacao estatal deve ser realizada de forma
simples e objetiva, sem formalidades demasiadas e com o emprego dos meios e
recursos que estiverem a sua disposi¢ao de modo otimizado (Gabardo; Hachem, 2010,
p. 242). A adogédo de instrumentos consensuais pode potencializar esse dogma, ao
permitir a selecdo de alternativas para os problemas governamentais mais assertivas,

democraticas e céleres e menos custosas.

Nessa linha de ideias, como grande expoente académico da tematica, Diogo de

Figueiredo Moreira Neto (2003a, p. 156) propbs o desenvolvimento de estudos sobre o
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que denominou de “principio constitucional da consensualidade do direito brasileiro”,
com vistas a “iluminar inumeras relacdes entre sociedade e Estado e de facilitar, assim,
a aplicagao e o aperfeicoamento dos institutos consensuais existentes, a criagdo de
novos e de concorrer para a interpretacdo homogénea de situagdes indefinidas”. Desde
entdo, a produgéo legislativa e estudos sobre a tematica se intensificaram na busca de

instrumentos que viabilizem o exercicio da consensualidade.

Ao longo do tempo, diversos diplomas trouxeram instrumentos cooperativos que
permitiram ao poder publico a celebragao de transacdes. O avangco normativo pode ser
exemplificado pela previsdo do acordo de leniéncia, da arbitragem e da mediagdo na
Administragdo Publica, do termo de ajustamento de conduta e do acordo de nao

persecucgéo civel em casos de improbidade administrativa®”’.

Com a Lei Federal n° 13.655 (Brasil, 2018), a autorizagdo para celebragédo de
avencgas recebeu contornos mais amplos, ao se franquear que, observada a legislagéo
aplicavel, a Administracdo Publica possa empreender negociagbes para eliminar
irregularidade, incerteza juridica ou situagédo contenciosa. A insergéo de tal previsao no
artigo 26 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro sinaliza que a
consensualidade representa um importante viés hermenéutico para todo o ordenamento
juridico e reforga a necessidade de que os tradicionais institutos sejam repensados para

abarcar esse viés conciliatorio.

O implemento da via compositiva também ndo passou alheio a atividade dos
Tribunais de Contas. Diante do fenbmeno de consensualizacédo do direito administrativo
(Faria, 2022, p. 121), as Cortes nacionais vém incorporando a sua atuagao instrumentos
consensuais de regularizagao de falhas na gestao, na linha também de recomendacgdes

internacionais e nacionais sobre o tema.

A celebragdo de acordos esta associada ao Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel n° 16 da Agenda 2030 da Organizagao das Nag¢des Unidas (ONU, 2015). A
promocado de sociedades pacificas perpassa pelo desenvolvimento de instituicbes

eficazes e transparentes e pela tomada de decisbes de forma inclusiva e participativa,

57 Essas inovagdes foram introduzidas pelas Lei Federal n° 12.846 (Brasil, 2013), em seus artigos 16 e
seguintes; Lei Federal n°® 13.105 (Brasil, 2015a), em seu artigo 174; Lei Federal n® 13.129 (Brasil 2015b),
que incluiu 0 §1° ao art. 1° da Lei n°® 9.307 (Brasil, 1996); Lei Federal n® 13.140 (Brasil, 2015c), em seus
artigos 32 e seguintes; Resolucdo n° 179 do Conselho Nacional do Ministério Publico (Brasil, 2017a); e
Lei Federal n° 13.964 (Brasil, 2019), que alterou a redacéo do §1° do artigo 17 da Lei 8.429 (Brasil,
1992a).
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de modo que o estimulo a ajustes dos 6rgaos de controle com jurisdicionados vai ao

encontro de tais diretrizes.

Também a Declaragcdo de Moscou, de 2019, empregada pela Organizagao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, salienta a necessidade de que
haja uma interagao produtiva entre os 6rgaos de controle externo e os gestores. Desse
contato, alternativas consensuais se consolidam como meios de avanco e

aprimoramento da gestao.

Em nivel nacional, a Resolugao n°® 02 da Associacdo dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil (Brasil, 2014) abordou a necessidade de se estabelecer um controle
externo concomitante, contemporaneo a formagcdo ou execugdo dos atos e
procedimentos administrativos. Como forma de alcance a essa fiscalizagao tempestiva,
o termo de ajustamento de gestéo foi citado como alternativa para essa moderna forma
de atuacao das Cortes de Contas. Mais adiante a difusdo de solugbes consensuais de

conflitos foi também objeto da Nota Recomendatdria n° 02 (Brasil, 2022a).

Essas diretrizes convergem para que se estabeleca um olhar atento para a
criacao de ferramentas consensuais capazes de figurar como alternativas fidedignas de
reducéo da litigiosidade e promogéao da celeridade e na eficiéncia na melhoria da gestao

publica.

2.2 Avaliacao de medidas de incremento quantitativo e
qualitativo das propostas de termos de ajustamento de
gestao perante os tribunais de contas brasileiros

Diante do reconhecimento dos beneficios advindos de uma pactuagao consensual
exitosa para prevencgao ou corregao de falhas, as Cortes de Contas vém incorporando a

sua atuacao instrumentos tipicos para formalizagdo de acordos.

Como precursor em ambito nacional, ha que citar a iniciativa do Tribunal de Contas
do Estado da Paraiba, que, por meio da Resolugdo Normativa n® 05 (Paraiba, 2007),
instituiu 0 denominado pacto de adequacéo de conduta técnico-operacional. Trata-se de
avenca na qual, identificada falha em sede de inspegao, o gestor é convidado a pactuar

medidas para sanear “atos ou omissdes que sejam danosos ao erario, prejudiciais a
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populacdo, lesivos ao interesse publico e defraudadores de uma boa gestdo

operacional”8.

Mais adiante, a Lei Complementar Estadual n° 120 (Minas Gerais, 2011)
estabeleceu no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais o termo de ajustamento
de gestéo para regularizar atos e procedimentos de Poderes, 6rgaos ou entidades por
ele controlados. Na disciplina do instituto restou consignada a vedacgao de sua aplicagao
quando configurado desvio de recursos publicos ou na hipotese de o processo ja contar

com decisao definitiva irrecorrivel.

ApOs a experiéncia mineira, muitos Tribunais de Contas se somaram a previséo de
ferramentas consensuais congéneres. Pesquisa realizada por Marcela Cristina Arruda
Nunes (2021, p. 78) apontou que, em 1° de dezembro de 2021, 24% dos 33 Tribunais
de Contas ja contavam com previsdo de termo de ajustamento de gestdo em suas
normas. Com base nas respostas apresentadas pelas Cortes que contribuiram para
aquele trabalho, a autora registrou que havia 75 ajustes firmados no Estado de
Pernambuco, 17 no Rio Grande do Norte, 16 no Parana, 12 em Minas Gerais, 7 em

Goias e no Piaui e 4 em Rondonia.

Em levantamento mais recente, realizado em 2023 pela Associagdo dos membros
dos Tribunais de Contas do Brasil®9, foi apontado que também o Tribunal de Contas do
Alagoas (Alagoas, 2022) e o Tribunal de Contas da Unido (Brasil, 2022b) incorporaram

aos seus normativos procedimentos de solugéo consensual®’.

Esses dados relevam que embora o termo de ajustamento esteja sendo
sucessivamente difundido pelas Cortes de Contas no pais, ainda é timido o quantitativo
de acordos celebrados em diversos Tribunais. Um caso que ilustra tal cenario € o do

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, que normatizou o termo de ajustamento

58Art. 1° da Resolugdo Normativa n° 05 (Paraiba, 2007).

59S&0 eles os Tribunais de Contas dos Estados da Paraiba, de Goias, de Minas Gerais, de Sergipe, do
Espirito Santo, de Pernambuco, do Rio Grande do Norte, de Rondénia, do Acre, do Amazonas, de Mato
Grosso, do Rio Grande do Sul, do Mato Grosso do Sul, do Piaui, do Parana; do Para, do Amapa, do
Maranhao, do Ceara, do Tocantins, da Bahia, do Rio de Janeiro e de Santa Catarina e do Tribunal de
Contas dos Municipios de Goias.

60Disponivel em: https://atricon.org.br/wp-content/uploads/2023/07/Resolucaoc-Consensual-de-
Controversias-Regulacoes-em-Tribunais-de-Contas.pdf. Acesso em: 30 jun. 2024.

610 Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo trouxe, na Resolugédo n° 2 (Sdo Paulo, 2020) previsdo
de mesa técnica, mas o instituto ndo esta associado a celebragdo de instrumento de ajustamento
especifico.
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de gestdo em 202192 e totaliza 31 termos propostos®?, dos quais apenas 4 foram

celebrados, enquanto 8 foram inadmitidos ou rejeitados.

Esses dados tornam premente a necessidade de que sejam discutidas formas para
estimular quantitativa e qualitativamente o manejo dos Termos de Ajustamento de
Gestdo perante as Cortes de Contas nacionais. E imprescindivel que se reflita sobre a
utilidade e a proporcionalidade do arranjo, bem como sobre as vias normativas

necessarias para o seu emprego.

A estruturagcdo de um termo de ajustamento de gestdo possui como pontapé inicial
a identificacdo de um problema, a partir do qual serdo pensadas solugcbes capazes de
supera-lo. Por vezes a complexidade que ele apresenta impde a adogao de multiplas
agdes governamentais, que devem ser coordenadas para o alcance do resultado

desejado em um prazo assinalado.

O ajuste tem lugar quando possivel a verificagdo de um resultado util decorrente
de sua celebracao. Essa avaliagao depende da aptidao do instrumento para resolver o
problema concreto que sobre o qual ele versa, o que exige consideragdes acerca da
adequacao ao fim a que se propde, da necessidade da via eleita e das vantagens e
desvantagens que ele propicia.

Na visdo do filosofo alemao Robert Alexy (1986, posfacio), o principio da
proporcionalidade representa um parametro fundamental para a interpretagdo e
aplicagao do Direito. Mais do que uma simples regra juridica, o principio representa um
critério de otimizagao que visa alcangar a solugado mais justa e adequada em cada caso
concreto a partir de consideragdes acerca de trés subprincipios interligados: adequacéao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. As suas ligdes sao habeis a
corroborar para a avaliagdo dos termos de ajustamento de gestdo no ambito dos
Tribunais de Contas.

A adequacao exige que a medida adotada tenha a capacidade real de produzir o
efeito pretendido. A proposta de solugao consensual deve ser idénea para alcancar o
fim desejado, de modo que suas clausulas devem ser concebidas para resolugao integral
do problema de gestdo posto. A satisfagdo das obrigagdes pactuadas, ainda que

62A regulamentagdo se deu por meio da Deliberagdo n° 329 (Rio de Janeiro, 2021).
63Pesquisa realizada em 03 de junho de 2025 no sitio eletrdnico https:/www.tcerj.tc.br/consulta-
processo/Processo.
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envolvam prazo consideravel para implementacdo, devem propiciar a recondug¢ao da

falha e o resgate ao interesse publico subjacente.

Pela necessidade, entre as medidas possiveis para alcangar o fim desejado, a
escolha deve recair sobre a menos gravosa para os direitos e interesses envolvidos.
Uma vez detectadas diversas vias de agao para o combate ao problema identificado, o
proponente deve, a luz da realidade em que se encontra inserto, eleger aquela que
melhor se amolda a sua resolugéo e justificar a sua escolha. Em um cenario em que
devidamente motivada a opgédo do gestor, a Corte de Contas deve, tanto quanto
possivel, prestar deferéncia ao caminho eleito.

A proporcionalidade em sentido estrito exige que os beneficios gerados com a
medida superem os ©Onus que ela impde. Deve-se evitar que condutas
desnecessariamente gravosas sejam pactuadas, ainda que sejam adequadas e
necessarias a alcancar o fim desejado.

Também o principio da razoabilidade orienta o juizo de valor exercido sobre as
pretensas avengas. Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello (1999, p. 66), a atuacao
administrativa deve ser pautada em critérios racionalmente aceitaveis, a fim de que n&o

se tolere condutas desarrazoadas, incoerentes, imprudentes ou insensatas.

Tanto o proponente quanto o Tribunal de Contas, ao se debrugarem sobre eventual
solugao consensual, devem promover uma analise contextualizada do caso concreto,
considerando os diferentes valores em jogo, suas intensidades e as consequéncias de
cada escolha administrativa. Termos que ndao contemplem uma demonstragcao dessas
caracteristicas estao fadados ao insucesso. E importante que sejam pensadas solucdes
equilibradas e consonantes com o interesse publico e que se proponham a alcangar fins

justos e adequados.

Além da preocupacéo acerca do conteudo do ajuste, € necessario se debrucgar
sobre as formas institucionais para materializagdo do termo de ajustamento, que
constituem expressao do direito ao devido processo legal. Ao se estabelecer a
processualidade participativa (Moreira Neto, 2003b, p. 107), conferem-se previsibilidade
e segurancga a atuagao concertada no ambito dos Tribunais de Contas, com garantia as

partes do procedimento adequado e estimulo a eficiéncia das acdes estatais.

A regulamentacgao de instrumentos concertados e do tramite para a sua utilizagao

é relevante para conferir balizas aos jurisdicionados e aos servidores do Tribunal de
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Contas. As premissas pelas quais as propostas serdo avaliadas e o conhecimento do
percurso a ser perseguido sdo necessarios para que, ao formular as propostas, o gestor
possa direcionar seus termos as exigéncias normativas e incrementar as chances de
éxito de sua pretensdo. E igualmente importante que aqueles incumbidos da avaliagdo
da viabilidade do ajuste possam recorrer a critérios técnicos para amparar a sua atuagao.
A transparéncia das etapas processuais e das regras impostas embasa a formagéao da

escolha administrativa e constitui lastro para uma avaliacdo isondmica das avencas.

A mera previsdo de atos ordenados e cronologicamente praticados para se
ultimar uma decisdo administrativa (Gasparini, 2008, p. 986), todavia, n&o € suficiente
para garantir a finalidade a que se destina o controle externo e a propensao do
procedimento & solugdo concreta de um problema governamental posto. E necessario
que os envolvidos, além de conhecerem as normas vigentes, saibam corretamente

maneja-las e confiem de que o instrumento € habil ao fim a que se destina.

Desponta, assim, a necessidade de avaliar em que medida o tempo de tramitagao
processual pode figurar como um atrativo para as propostas de termo de ajustamento.
Também é relevante refletir sobre a concessao de garantias ao gestor de que o problema
por ele relatado em um ambiente consensual ndo lhe podera trazer prejuizos em
fiscalizagbes diversas. E ainda pertinente discorrer sobre de que forma os Tribunais de

Contas podem auxiliar na consecucao das propostas ou no aperfeicoamento de seu teor.

2.2.1 A procedimentalidade adequada e a previsibilidade temporal

Ao se conceber o processo administrativo, ha que se ter em mente que ele néo se
encerra na previsido de uma sucessio encadeada de atos com vistas ao deslinde final,
€ necessario que sua tramitacdo ocorra em tempo razoavel e que o procedimento
previsto garanta os meios adequados para tanto, conforme preconizado no inciso
LXXVIII do art. 5° da Constituigdo da Republica (Brasil, 1988) e no art. 8° do Pacto de
Séo José da Costa Rica, promulgado pelo Decreto n° 678 (Brasil, 1992b).

Especificamente em processos de termos de ajustamento de gestao a celeridade
€ um elemento que ganha especial relevancia para a atratividade das propostas

consensuais e para a utilidade do procedimento. A partir da identificacdo de uma falha

75



revista

na atividade estatal, a repercusséo que ela € capaz de gerar nas politicas publicas e nos

servigos prestados a populagéao exige dinamicidade em seu tratamento.

A adequacéao das irregularidades, especialmente quando o agente publico se
propde a dirimi-las, € matéria urgente e que demanda, sob o aspecto procedimental,
adequado tratamento por parte dos Tribunais de Contas. O jurisdicionado deve ter a
certeza de que a situacao que por ele sera exposta sera apreciada em um lapso temporal

razoavel para assim se sentir inclinado a adotar a ferramenta consensual.

Um dos beneficios de se obter um encontro de designios para o alcance de um
resultado que atenda ao interesse publico é reduzir as consequéncias naturais do longo
e incerto tempo de um processo sancionador marcado pela litigiosidade. O rito
estabelecido para o termo de ajustamento de gestdo, portanto, deve ndo apenas ser

previsivel quanto as suas etapas, mas quanto ao tempo para a sua conclusao.

A definicdo do rito e a celeridade na resolucédo dos conflitos por meio do termo de
ajustamento de gestao reforgam a confianga do proponente na seriedade e na eficiéncia
da atuacdo do Tribunal de Contas. A estimativa da duracdo do processo facilita o
planejamento do proponente e diminui a incerteza em relagdo ao andamento do conflito.
Isso torna o instrumento de ajuste uma opg¢do mais atraente em comparagdo com um
processo administrativo sancionador, que pode perdurar por anos sem uma solucao

definitiva.

O procedimento deve ser concebido de modo a otimizar o tempo de sua tramitagao.
As diversas normatizagdes patrias, embora possam conter tracos condizentes com as
peculiaridades locais, podem servir de parametro para reflexao de melhorias. Um ponto
que merece aprofundamento diz respeito a forma em que se desenvolve o juizo de

admissibilidade da proposta de avenca.

No Tribunal de Contas mineiro, o artigo 7° da Resolug&o n°® 14 (Minas Gerais, 2014)
estipula que o juizo de admissibilidade é exercido pelo préprio Conselheiro relator do
processo e que apenas apos pronunciamento positivo havera oitiva da instancia técnica.
A Instrugdo Normativa n°® 82 (Espirito Santo, 2022), ao regulamentar o termo de
ajustamento de gestdo no Tribunal de Contas capixaba, também confere ao relator a

apreciac¢ao da admissibilidade da proposta.

Ja 0 §2° do artigo 83 do Regimento Interno do Tribunal de Contas fluminense (Rio

de Janeiro, 2023) estabelece que compete ao Presidente exercer tal pronunciamento,
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apos oitiva da Procuradoria-Geral do Tribunal, sendo que, em fase futura, as propostas
admitidas serdo apreciadas por relator diverso. Ao se examinar o tempo de tramitacao
dos termos de ajustamento de gestdo na Corte fluminense®, observa-se que nos
processos em que ja houve juizo de admissibilidade, 84 dias foram dedicados a esse
exame preliminar. Para aqueles que ja tiveram seu mérito apreciado, a decisao definitiva

se deu apds, em média, 264 dias.

Ao se concentrar o juizo de admissibilidade e de mérito em uma so6 figura, permite-
se ao relator conhecer, desde a origem do processo, todos 0s seus contornos. Se o
Conselheiro ja se debrugou anteriormente sobre um feito, as analises subsequentes
contardo com essa bagagem. A unicidade na condugao processual € capaz de gerar
ganhos de ordem temporal, ja que o contato prévio com as clausulas pretendidas pode

abreviar a analise meritoria.

Nesse sentido, é conveniente se pensar nos beneficios advindos de se estipular,
de forma uniforme nos Tribunais de Contas, que a conducao deciséria do processo de
ajustamento sera integralmente exercida pelo relator. Pretende-se, com isso, conferir
maior agilidade ao procedimento e incentivar que o gestor possa identificar nessa via
consensual uma alternativa para a célere resolucédo dos problemas, com incremento da

eficiéncia nas politicas publicas.

2.2.2 A normatizagao da garantia de nao autoincriminacao

A proposta de ajustamento exige comumente do agente publico o reconhecimento
expresso de uma falha na gestdo, que constitui o objeto que se pretende adequar. A
postura de confissdo de uma irregularidade, originada em sua gestdo ou em momento
pretérito, quando dissociada de garantias de que a declaragdo n&do podera ser utilizada
em desfavor do interessado em processos diversos, podera figurar como fator de

desestimulo a iniciativas consensuais.

O incentivo a composi¢gdo passa por se assegurar um ambiente de seguranga
juridica no qual o reconhecimento da falha em processo de termo de ajustamento de

gestdo nao possa ser empregado em prejuizo do declarante em procedimento distinto.

64 Pesquisa realizada em 20 de maio de 2024 no sitio eletrénico https://www.tcerj.tc.br/consulta-
processo/Processo.
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O principio da nao autoincriminagdo, previsto no artigo 5° inciso LXIIl, da
Constituicdo da Republica (Brasil, 1988), garante ao individuo o direito de nao ser
obrigado a produzir provas contra si. Embora tenha sua esfera nuclear nos processos
penais, € possivel cogitar a aplicagdo dessa garantia também no ambito do direito
administrativo sancionador, conforme ja reconheceu o Superior Tribunal de Justica no
RMS n° 14.901/TO (Brasil, 2008).

A previsao de tal protegdo nao é desconhecida pela legislagéo infraconstitucional,
em especial nos acordos de leniéncia. No direito concorrencial, o artigo 86, §10, da Lei
Federal n° 12.529 (Brasil, 2011) estipula que a proposta de acordo de leniéncia rejeitada
nao importara em confissdo quanto a matéria de fato nem reconhecimento da ilicitude

da conduta e que sera resguardado sigilo quanto as declaragdes realizadas.

Na Lei Federal n° 12.846 (Brasil, 2013), que cuida da responsabilizacéo
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragéo
publica, o §7° do artigo 16 também consigna que a iniciativa de acordo de leniéncia
rejeitada ndo ensejara o reconhecimento da pratica do ato ilicito. O proponente, portanto,
conta com a seguranca de que sua declaragao realizada com o intuito de se beneficiar

do instituto ndo sera utilizada caso infrutifera a sua tentativa de transagao.

Também é valido citar que o paragrafo unico do artigo 14 da Lei Federal n® 13.506
(Brasil, 2017b), que trata do processo administrativo sancionador na esfera de atuagao
do Banco Central e da Comissao de Valores Mobiliarios, prevé a figura do termo de
compromisso, que envolve a garantia de que o ajuste ndo podera ser empregado como

confissdo ou importar em juizo quanto a ilicitude da conduta em desfavor do declarante.

Ao se transportar tal I6gica a disciplina do termo de ajustamento de gestéo, essa
garantia importaria que as declaragdes feitas pelo proponente durante a negociagao e
execucao do termo ndo pudessem ser utilizadas contra ele em um eventual processo
administrativo sancionador. Os efeitos do reconhecimento voluntario da falha estariam
adstritos a negociagao do ajuste no processo originado da proposta consensual, de
modo que a confissdo nao poderia ser empregada como meio de prova ou de valoragao

negativa da conduta do agente em processo de controle externo diverso.

A previsdo normativa dessa garantia por parte dos Tribunais de Contas seria capaz
estimular a colaboracdo voluntaria e eficaz dos interessados. Ao proporcionar um

ambiente seguro para a revelagédo de informagdes relevantes sobre as irregularidades
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que se pretende dirimir, cria-se um incentivo para que as iniciativas consensuais se

proliferem.

Sem essa protegao, o receio de sangao podera representar fator desencorajador a
participacdo nos acordos. Se esse aspecto puder ocasionar baixa aderéncia quanto a
via consensual, os Tribunais de Contas ndo poderdo contar com os beneficios
decorrentes de seu emprego, que envolvem abreviagao na resolugao das falhas, opgdes

mais certeiras na definicdo de politicas publicas e economia dos custos de controle.

A expressa garantia contra a autoincriminagdo possui o0 condao de assegurar ao
interessado um ambiente estavel para negociar e regularizar as falhas, sem o receio de
que suas confissdes sejam utilizadas para puni-lo posteriormente. E apropriado que os
Tribunais de Contas avaliem inclusdo de previsdo normativa que contemple essa
segurancga, capaz de repercutir como incentivo a adesao dos jurisdicionados ao termo

de ajustamento de gest&o.

2.2.3 A instituicao de mesas técnicas

Os mecanismos consensuais se propdéem a empreender um controle externo mais
horizontalizado e fomentar a ideia de parceria entre os Tribunais de Contas e seus
jurisdicionados. Eles se alinham ao que se denominou de “justica multiportas” (Dantas;
Zymler, 2024), no qual se busca, por métodos consensuais e extrajudiciais, a ampliagédo
das alternativas para a resolugao de conflitos com vistas a alcangar solugdes justas e

céleres.

Muitas vezes, embora presente o aspecto volitivo do gestor em tentar dirimir
determinado problema de forma concertada, ele depende do apoio do 6rgao de controle
para a consecugao ou aprimoramento de sua proposta. A diversidade administrativa
brasileira importa no reconhecimento de niveis distintos de maturidade institucional.
Naqueles em que ha maior incipiéncia, a participagcao da Corte de Contas podera
agregar reforgo técnico para o desenvolvimento da solugdo governamental. Mesmo
naqueles dotados de maior estrutura, a visdo sob o enfoque de controle pode corroborar

com a solidez da proposta de regularizagdo de um problema identificado.

Nesse sentido, é pertinente que os Tribunais de Contas ndo apenas disponibilizem
a via conciliatoria, mas também estabelegam um canal aberto a fim de que as solugdes

sejam construidas em conjunto. O emprego do carater orientador e pedagogico no
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auxilio ao desenvolvimento das avencas pode estimular o numero de propostas e a

qualidade de seu teor.

Uma das formas de implementar esse dialogo construtivo consiste na
regulamentacdo de mesas técnicas que contemplem espago para desenvolvimento de
composi¢cdes capazes de evitar ou mitigar a litigiosidade. Sobre a relevancia dessa

ferramenta, Rodrigo Melo do Nascimento (2023, p. 11), ressalta que:

“Os debates tém por objetivo tanto a realizagdo de um controle externo mais
simples, menos solene, mais célere, mais versatii e mais proximo das
preocupagdes cotidianas dos gestores publicos, quanto a promogao de
procedimentos de controle externo que prestigiem o dialogo e a cooperagéo. A
iniciativa, além de auxiliar o gestor publico na identificacdo de solugdes mais
eficientes e seguras, em prol do cidadao, legitima o processo decisoério e amplia
a seguranga juridica aos fiscalizados.”.

Um exemplo de sucesso na normatizacdo e implementacdo dessa tematica se
verifica no Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso. O artigo 237 do Regimento
Interno (Mato Grosso, 2021) autoriza o procedimento para “consenso, estudo ou solugao
sobre temas controvertidos, relevantes e complexos relacionados a administracao

publica e ao controle externo”.

Conforme narram José Carlos Novenni e Ricardo Castilho (2024, p. 59), a
inspiracao para a adocao da mesa técnica naquele Tribunal foi a discussao envolvendo
a juridicidade do emprego do registro de pregos para obras e servigos de engenharia.
Como resultado de um estudo técnico multilateral do Tribunal de Contas e do Executivo
do Estado do Mato Grosso, foi editada uma resolugao para orientagao quanto a tematica,

que passou a nortear a Corte de Contas e os demais jurisdicionados quanto a matéria.

O caso ilustra as potencialidades de uma interagdo produtiva capaz de ensejar
aspectos benéficos que extrapolam a definicdo das diretrizes para determinado concreto
e alcangam vantagens ao aprimoramento do trabalho desempenhado pelo Tribunal de

Contas e a sua consolidagao enquanto instituicao referencial pedagdgica.

As mesas técnicas possuem finalidades multiplas e n&o taxativas (Faria; Castro,
2024), de modo que ha que se cogitar sua aplicagdo como subsidio as propostas de
termo de ajustamento de gestédo. Seja por iniciativa do Tribunal de Contas ou mediante

provocacao dos interessados, os participantes, do setor publico ou privado, podem
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utilizar desse instrumento para a busca conjunta de uma atuacgéo estratégica para a

solugao de um problema identificado.

Ha que se destacar que existem, nos feixes normativos das Cortes de Contas,
instrumentos que, embora guardem similitude no nome, distinguem-se das mesas
técnicas em suas caracteristicas. Como exemplo, o Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro conta com a reunido técnica, prevista no artigo 197, inciso XXlI, e no artigo
247, inciso VII, do Regimento Interno (Rio de Janeiro, 2023), para que o jurisdicionado
possa expor para a Secretaria-Geral de Controle Externo justificativas e esclarecimentos
sobre questdes técnicas controvertidas.

Nao ha duvidas que a previsao de reunido € um avango importante na diregao de
um dialogo participativo, no qual o jurisdicionado pode influenciar na formacéo do
convencimento da equipe técnica do Tribunal. Ainda assim, a redagao confere certo grau
de passividade do 6rgao de controle enquanto destinatario das informag¢des que Ihe

serao apresentadas pelo fiscalizado, o que distancia o instituto das mesas técnicas.

Nesse contexto, € necessario avancar para criar e potencializar os espacgos de
troca mutua de conhecimento, em que se permita o desenvolvimento de solugdes
conjuntas. Sobressai a necessidade de refletir sobre a conveniéncia em se formalizar,
nos normativos dos Tribunais de Contas, as mesas técnicas. Mais do que o
esclarecimento acerca de pontos técnicos, dos debates advém a possibilidade de
resolucdo harmoniosa de controvérsia. Trata-se de ferramenta que podera contribuir

para a multiplicagdo quantitativa e acerto qualitativo de propostas de ajustamento.

3 CONCLUSAO

A resisténcia quanto a aplicacdo da composicdo no ambito da administragao
publica foi sucessivamente perdendo espaco diante de inovagbes legislativas e do
reconhecimento académico e jurisprudencial quanto a viabilidade juridica dessa via e ao
seu proveito pratico na consecucdo do interesse publico. Diante do fenbmeno da
consensualizagdo administrativa, potencializado pelas prescri¢ées da Lei de Introdugao
as Normas de Direito Brasileiro, os Tribunais de Contas avangam na regulamentagéo do

tema.
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Conforme diretrizes tracadas nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da
Organizacdo das Nacgdes Unidas e na Declaragdo de Moscou da Organizagao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, bem como nas prescrigbes da
Associagcao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil, a solugdo pacifica de
conflitos passa por uma atividade estatal inclusiva. A modernizagao do controle externo
exige acrescer aos tradicionais mecanismos impositivos e unilaterais a possibilidade de
uma atuagao concertada, caracterizada por um encontro de designios na definicao

eficiente da solugéo dos problemas de gestao.

A visdo tridimensional do contraditério — caracterizada pelos direitos ao
conhecimento, a reagao e a influéncia — pode nao ser suficiente para garantir a melhor
conducédo do caso concreto. O dialogo participativo pode avangar para albergar o

compartilhamento da definigcdo do teor decisorio.

Em um cenario em que a regulamentagdo dos termos de ajustamento de gestdo
se prolifera nas Cortes de Contas nacionais, € importante pensar em formas a incentivar,
na pratica, o seu emprego. Sobressai a necessidade de se resguardar a
procedimentalidade adequada e célere, dada a urgéncia na solugado de problemas de
elevada repercusséo social. Diante do cotejo de experiéncias de Cortes de Contas
diversas, é pertinente racionalizar o procedimento e constitui boa pratica a reunido dos

juizos de admissibilidade e de mérito em uma so figura.

Também a previsdo da garantia de ndo autoincriminagdo pode funcionar como um
vetor para estimulo as propostas de ajustamento, a semelhanga do que ocorre em
acordos de leniéncia em outras esferas administrativas. Para a disseminacdo do
ajustamento, a regulamentagcdo das mesas técnicas € igualmente importante ao

propiciar um espacgo para o desenvolvimento conjunto de solugdes.

E pertinente, portanto, que sejam pensadas regulamentacdes para os termos de
ajustamento de gestdo que comportem garantias aos jurisdicionados e que os auxiliem
em suas demandas. Pretende-se, com isso, fomentar, sob os aspectos quantitativo e
qualitativo, a utilizagdo desse importante instrumento e trazer luz a consensualidade
como motor de um controle externo moderno e atento a formas cooperativas de

aperfeicoamento estatal.
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