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Em agosto de 2024, ressoaram vozes retumbantes na imprensa e entre juristas acerca das
possiveis vicissitudes ou virtuosidades do sistema do consensualismo adotado pelos or-
gdos controladores, em especial, pelo modelo inaugurado em 2022 pela secretaria executiva
do Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

Em artigo do jurista Roberto Livianu,' revelou-se critica ao modelo adotado pelo TCU, instituido pela
Instrucdo Normativa n. 91/2022, que instituiu a SECEXConsenso, para indicar um papel de fiscalizar,
controlar e julgar administrativamente as contas publicas, de modo a afastar a concepcao de “balcao de
negociacao” e “de Camaras de Mediacao’, indicando exclusividade do Ministério Publico a celebracao de
acordos com a administracao (acordos de leniéncia, termo de ajustamento de conduta, etc.).

Ha quem defenda que néo se encontra no rol de competéncias constitucionais dos tribunais de contas
(art. 71, da CR/88) o papel de conciliador ou mediador, o que ndo autorizaria a sua atuagao “para além-
-mar” de suas fungdes tipicas. Contudo, também ndo hd nenhuma passagem constitucional que indi-
que exclusividade deferida aos ministérios publicos como indutor da celebracdo de acordos no ambito
da administracao publica, em que pese cases de sucesso (ex vi Projeto COMPOR do MPMG). A matéria
aqui debatida é antiga, como num “jogo de forcas dos controladores” entre Ministério Publico, Contro-
ladoria-Geral, Advocacia Publica, tribunais arbitrais, tribunais de contas, autarquias estatais ou Poder
Judicidrio, a extrair quem detém a atribuicdo e/ou melhor oportunidade para ser conciliador/mediador
do“acordo ideal ou solucao adequada’, que alcance o melhor interesse publico para boa gestao de re-
cursos publicos ou que defina o saneamento de irregularidades ja consubstanciadas, postos a seu jugo.

Nestes casos, o melhor para se solucionar a questdao controvertida é a aplicacao da lei geral. Explico: a
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), em seus artigos 26 e 27, traz legitimacdo ativa
disjuntiva para celebracao de acordos no ambito da administracao publica, isto é, qualquer autorida-
de administrativa poderd, para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na
aplicacao do direito publico, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacao aplica-
vel. Ademais, a decisdo do processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, podera impor
compensacao por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou
da conduta dos envolvidos.

1 LIVIANU, Roberto. Nos Tribunais de Contas ndo se negocia. Congresso em Foco — UOL, 2024. Disponivel em: https://congressoemfoco.uol.
com.br/area/pais/nos-tribunais-de-contas-nao-se-negocia/. Acesso em: 21 ago. 2024.
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A extracdo legislativa de norma federal nacional é clara: todos sao legitimados para celebracdo de acor-
dos, inclusive no ambito dos quatro entes que compdem a federacao brasileira. O ideal é que ndo ajam
isoladamente e em sobreposicdo de acbes de controle, a gerar duividas sobre eventual objeto deficiente
que nao contemple a completude do interesse publico relevante, o que podera ser objeto de questi-
Unculas para anulagdo da negociacao firmada, gerando inseguranca juridica. O tema é complexo e as
técnicas de negociagao possuem particularidades que nao podem ser desprezadas. Uma vez indagado
acerca do que falta para existéncia plena da teoria do consensualismo brasileiro, indiquei — sem pesta-
nejar — a norma adjetiva que os processualistas chamam de procedimento.

O tema da consensualidade ganhou envergadura ha mais de uma década no Brasil, com evolu¢des
normativas e jurisprudenciais, o que me instigou, desde entdo, um estudo aprofundado da matéria em
nivel de doutoramento em direito em pais da comunidade europeia.? Desde j3, ressalto que deve haver
profundidade e densidade de conhecimentos cientificos para criticar ou apoiar um ou outro modelo de
sistema de solucao de conflitos que ja é realidade pragmatica na administracdo publica brasileira e nos
orgéos de controle, o que confesso enxergar.

Os meios alternativos de solucdo de conflitos ancorada na terceira onda renovatéria da Justica, de-
nominada técnica do sistema multiportas?, facultardo as partes interessadas (o gestor publico e o
particular contratado) ter a disposicao variada forma de desfecho para as questdes conflituosas pela
via extrajudicial. Ndo a toa que os métodos consensuais de solucao de disputas foram previstos na
Lei federal n° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes e Contratos), com destaque para o emprego da
arbitragem, da conciliacdo, da mediacdo e do comité de resolucdo de disputas, sendo igualmente
possivel a utilizacdo de outros mecanismos decorrentes da autonomia privada, para além da prépria
jurisdicdo estatal.

Neste mister, nada obsta que o0s 6rgaos de controle — por meios autocompositivos ou heterocomposi-
tivos — se valham dos instrumentos validos e participem na qualidade de intervenientes, para facilitar
os acordos firmados na (re)solucdo consensual da controvérsia, podendo contribuir para a corregao
de vicios e a entrega final do objeto contratado em beneficio da sociedade, sem a necessidade de a
questao ser submetida as barreiras estabelecidas no ambito do processo heterocompositivo (proces-
sos judiciais ou arbitrais).

Ha, contudo, a necessidade de se proceder a travessia da ideia de administracdo unilateral e imperativa
em direcao a uma nova forma de administracdo dialdgica nos dias atuais, revisitando os conceitos de
indisponibilidade do interesse publico e de reserva de jurisdicao para o alcance dos fins pretendidos. O
modelo tedrico do direito administrativo em Otto Mayer* — que vivera entre 1846-1924 —, que publicou
originalmente em 1895 a sua obra Direito administrativo alemdo, consolidou a autonomia cientifica des-
se ramo da ciéncia juridica. O estudo desenvolvido a época adotou a concepcao de relagcao de império
e de unilateralidade da acao administrativa.

No inicio do século seguinte (XX), o jurista e sociélogo francés Maurice Hauriou,® que vivera entre 1856
e 1929, também desenvolveu estudos dedicados a reflexdo sobre o direito publico em geral pautado
na ideia da puissance publique, em que havia prevaléncia da autoridade publica, dos atos unilaterais
imperativos e da posicao de supremacia nas contratacdes ajustadas (clausulas exorbitantes), sempre
fundadas na consecucao de objetivos que o Estado teria como obrigacao de cumprir.

2 MELLO, Marcilio Barenco Corréa de. Termo de Ajustamento de Gestao como instrumento de composicdao no controle das despesas
publicas. 665 fl. Tese (Doutoramento em Ciéncias Juridicas Publicas), Escola de Direito, Universidade do Minho, Portugal, 2021.

3 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justica. Trad. Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1988.
MAYER, OTTO. Derecho Administrativo alemdn. Buenos Aires: Depalma, 1947.Tomo I.
5 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit publique général. 11. ed. Bordeaux: Imprimerie Cadout, 1927.
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A seu turno, o jurista francés Léon Duguit,® que vivera entre 1859 e 1928, fora fundador da Escola do
Servico Publico (Escola de Bourdeaux), cravando-a na obra intitulada Transformacées do direito publico,
publicada em 1913, em que apresentara a ideia de que o Estado nao era “um ente soberano’, mas sim
um conjunto de servicos publicos no interesse da coletividade. Com base nos estudos de Duguit, o que
passou a importar € a finalidade da administracdo publica e de suas politicas publicas realizadas por
meio dos servigcos publicos prestados aos cidadaos em geral. Aqui, o poder de policia (vetusto poder
de potestade) transformou-se excecao a regra, passando a ser utilizado somente em questdes em que
se havia necessidade de vetar as liberdades individuais que pudessem vir a prejudicar o interesse da
coletividade, sempre em carater excepcionalissimo.

Nesse turno evolutivo de conceitos e do Direito Administrativo, iniciou-se a transicao da ideia do Estado
como entidade que impunha obriga¢des aos cidaddos para uma nova perspectiva, mais voltada a busca
pelo desenvolvimento da solidariedade social, em que a regra passou a ser o dialogismo administrativo.

A administracdo publica dialdgica revela-se como um novo modelo de boa gestdo para atender aos in-
teresses da sociedade, transcendendo os trés modelos tipicos de estruturas administrativas: a) patrimo-
nialista em Estados ndo democraticos; b) burocratica em Estados formalistas da maquina publica; e ¢)
gerencial, com resultado que melhor supra as necessidades dos administrados com supedaneo em lei.
Esta ultima, na visao de Gustavo Justino de Oliveira,” caracteriza-se por um atuar pautado no consenso
empreendido a partir de diversos meios de comunicacdo com a sociedade civil, decorrendo aproxima-
¢ao entre o Estado (6rgao gestor ou controlador) e os particulares (ou controlados).

Nota-se, claramente, que a administracao publica dialégica abre um espago promissor para a atuagao
administrativa consensual, na busca de valores e objetivos que permeiem a ordem constitucional vi-
gente de atuacdo preventiva e protetiva, como movimento de modernizacdo da gestao administrativa,
que, rompendo com a ideia de imperatividade, comtempla um novo modelo pautado no didlogo, na
negociacdo, na cooperacao e na coordenacdo, sem abandonar a légica da autoridade, agora matizada
pelo dialogismo.

Em critica jornalistica investigativa, Breno Pires® apontou maleficios do que chamou de “balcao de ne-
gociacao” acerca da SECEXConsenso, imputando resolucao indevida, com prejuizo a interesse publico
em dividas bilionarias sem intervencdo de 6rgaos como Advocacia-Geral da Unidao (AGU), Ministério
Publico da Unido (MPU) e Controladoria-Geral da Unido (CGU). Afastadas as impressdes subjetivas ali
lancadas, qualquer acordo, como dito anteriormente, esta sujeito a revisao pelos demais controladores
gue nao participaram da avenca. E aqui lanco questdao de ordem que esta sujeita ao aprimoramento
da prépria SECEXConsenso: 1) ampliacdo dos stakeholders que funcionam nas propostas de solucao
consensual, com convite desde as primeiras rodadas de negociacao; 2) ampliacdo dos legitimados a
apresentacao das propostas de solucao ao proéprio jurisdicionado (cidadao e empresas) e ao Ministério
Publico junto ao TCU; 3) inexisténcia de algada minima para ingresso com pedido.

Talvez este tenha sido o maior deslize da proposta inaugural que preconiza a IN 91/2022, sem expe-
rimentacado aberta ao consensualismo de todas as causas e hipéteses, a ndo se concentrar em causas
complexas e de grandes vultos financeiros, mediante analise discriciondria de relevancia, risco e mate-
rialidade de grande impacto social. Mesmo assim, a possibilidade de celebracao de acordos é de bom

DUGUIT, Léon. Les transformations du droit public. Paris: Libraire Armand Colin, 1913.

7 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. A administracao consensual com a nova face da administragao publica no século XXI: fundamentos
dogmaticos, formas de expressao e instrumentos de acao. Direito Administrativo Democrético. Belo Horizonte: Férum, 2010.

8 PIRES, Breno.“Vai, Bruno!”: Como o TCU, em parceria com o governo Lula, virou um balcdo de acordos bilionarios. Revista Piaui, ed. 214, jul.
2024. Disponivel em: https://piaui.folha.uol.com.br/materia/como-o-tcu-em-parceria-com-o-governo-lula-virou-um-balcao-de-acordos-
bilionarios/. Acesso em: 21 ago. 2024.
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alvitre, esta alinhada a melhor doutrina do Direito Administrativo contemporaneo e nao pode ser extir-
pada por questdes pontuais que podem e serao aprimoradas.

Nao nos esquecamos que o corpo técnico do TCU funciona nas negociacdes, com apontamentos obje-
tivos de experts, a espancar a“ideia de perde e ganha” dos negdcios privados, servindo de mote - inclu-
sive — para controle de legalidade p6stumo das balizas do acordo, no qual o Ministério Publico junto ao
TCU tem vez e fala como fiscal da lei antes da homologacao da proposta pelo Pleno do TCU, apesar de
aquele nao participar das rodadas de tratativas de negociacao, o que para mim reputo um déficit proce-
dimental no consenso, passivel de aprimoramento do sistema de controle de contas.

Nesse sentir, o Partido Novo prop6s a Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
n. 1.183, por meio da qual questiona o protagonismo do TCU, ante a conveniéncia e oportunidade
na admissibilidade da selecao de propostas que serdo levadas ao consenso do Tribunal, agindo antes
mesmo da tomada de decisao do administrador publico, em especial, nos contratos administrativos
de concessao de servico publico de longo prazo, cujos caminhos administrativos podem desaguar na
responsabilizacao, caducidade com a retomada do objeto da concesséo e posterior (re)licitacdo (se for o
caso). Aduz que a repactuacao contratual (reprogramacao de investimentos e pagamento de outorgas
diversas do contratado) coloca em xeque a protecéo eficiente a boa gestao publica, a desaguar em “pro-
tecao deficiente’, violacao da legalidade, separacao dos poderes, moralidade administrativa e principio
republicano.

Pediu, ao fim e ao cabo, a suspensao das atividades da SECEXConsenso/TCU, com sua extin¢ao por de-
claracao de inconstitucionalidade da IN 91/2022, decorrendo prejudicialidade de acordos ja firmados.

Vejam que a tentativa de anular os acordos se da por via obliqua de declaracdo de inconstitucionali-
dade do TCU em acordos firmados por meio de 6rgdo executivo criado para esse fim e vai de encontro
aos idedrios da administracao publica dialdgica e a teoria do consensualismo. Com a palavra final do
Supremo Tribunal Federal (STF), que pode determinar ajustes e aprimoramento do sistema de controle
via consensualismo, ou retroceder declarando-o inconstitucional, ao impor o regime administrativo bu-
rocratico e fechado em matéria de acordos administrativos.

A teoria dos multiplos equilibrios contratuais® aponta diversos fatores impeditivos de uma gestdo de
riscos eficiente aos contratos complexos e de grande duragdo no tempo, como nas atividades de con-
cessao aeroportuarias, de infraestrutura, de telefonia, de energia, entre tantos outros. A atual reforma
tributdria realizada pelo Congresso Nacional ja é suficientemente capaz de trazer reflexos deletérios aos
contratos administrativos firmados outrora, em que a nova lei de licitagdes e contratos trouxe expressa-
mente a teoria do consensualismo como possivel solucao (conciliagdo, mediacgao, arbitragem ou comité
de resolucdo de disputas).

Brenno Grillo™ acrescentou elementos de impugnacdo ao modelo da SECEXConsenso ao apontar si-
gilosidade das tratativas, modelo de “salvamento de empresa de telecomunicacao em recuperacao ju-
dicial’, havendo autorizacdo de transformacdao do modelo de concessao de telefonia para prestacao
de servicos publicos, com desconto de 75% de obrigacdo de investimento em estruturas publicas. De
fato, a sigilosidade é procedimento cabivel nos moldes da mediacdo postos, ndo havendo opacidade
do procedimento pelo TCU, que também deu publicidade do acordo entabulado (proposta de solucao

9 SILVA, Eric; NOBREGA Marcos. Reforma tributaria e o equilibrio econémico-financeiro dos contratos de longo prazo: a inadequacao do
modelo mecanicista, os pontos focais e a teoria dos multiplos equilibrios contratuais. Jota, Poder, 9 jul. 2024. Disponivel em: https://www.
jota.info/artigos/reforma-tributaria-e-o-equilibrio-economico-financeiro-dos-contratos-de-longo-prazo. Acesso em: 21 ago. 2024.

10 GRILLO, Brenno. A espera de Messias. O Bastidor, Economia, 12 jul. 2024. Disponivel em: https://obastidor.com.br/economia/a-espera-de-
messias-7408. Acesso em: 21 ago. 2024.
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consensual) por meio de acérdao em plenario, respeitando-se o principio da publicidade. Ja o desconto
em investimentos na mudanca do modelo contratual devera ser objeto de auditagem pelos 6rgdos de
controle.

As balizas minimas sdo o cumprimento integral do interesse publico relevante, eficiéncia do modelo
(re)projetado e cumprimento da lei nas cladusulas do acordo elaborado, a ndao permitir questiona-
mentos de beneficios financeiros ou em direcdo dos compromissarios. O consenso tem por alvo a
realizacdo da faceta material da indisponibilidade do interesse publico contratado, nada obstando a
sua disponibilidade formal (meio, modo, tempo, etc.). Ndo se pode impor um processo heterocompo-
sitivo (adversarial) por sentenca (por dever de razoabilidade), em que ha lugar a autocomposicao que
chegard ao mesmo resultado (por acordo).

Defendo, na linha de outros autores,'" que ha de se manter integra a teoria do consensualismo e seus
meios de consecucao, em regime de liberdades com responsabilidades, como nos exemplos de sucesso
do Termo de Ajustamento de Gestao (TAG)'? e Mesas Técnicas inauguradas pelos tribunais de contas
brasileiros, a fim de subsidiar o destravamento de contratos administrativos, promocao continua de
criacao de solucoes céleres e eficazes, em exemplos de modelos de sucesso ja experimentados pela boa
gestao publica.

Marcal Justen Filho' sai em defesa do consensualismo como modelo de gestdo publica dissociada de
fatores ideoldgicos, mas como forma de superar a inviabilidade da administracdo publica unilateral de
construir solucdes satisfatdrias, considerando a impossibilidade de o controle estabelecer regras mi-
nuciosas e suficientes para o futuro, em especial em contratos de longo prazo e de objetos complexos
(muitas vezes tecnoloégicos), devendo a iniciativa privada colaborar com a constru¢ao da modelagem da
contratacdo publica. De fato, ndo ha nova alternativa em modelo de rejeicdo ao consenso.

Concludentemente, o emprego dos métodos extrajudiciais de solucao de conflitos na esfera estatal
é uma realidade contemporanea, estando previstos de forma expressa no novo estatuto de licita-
¢oes e contratos a disposicdo da administracdo publica (Lei federal n° 14.133/2021), contemplados
especialmente nos casos submetidos a arbitragem, a conciliacao, a mediacdo e ao comité de reso-
lucao de disputas.

Os beneficios dessas novas técnicas se relacionam principalmente a reducao de processos instaurados
no ambito do Poder Judiciario e dos tribunais de contas (excesso de litigiosidade), além de assegurar,
de forma rapida, segura e eficaz, a melhor execucdo contratual e entrega do objeto a coletividade ou a
administracao.

Para o alcance dos resultados pretendidos, é necessdria a mudanca da concepcao de administracao
publica tradicional, unilateral, imperativa e sancionatéria, sem viés subjetivo ou ideoldgico, para um
novo modelo de administracao publica dialégica, na busca da concretizacdo da ideia de consensu-
alidade e bilateralidade no trato das questdes ajustadas entre a entidade contratante (seus érgaos
de controle) e o particular contratado (pessoa fisica, pessoa juridica ou consércio de empresas) nos
processos licitatorios.

11 FORTINI, Cristiana; PEREIRA, César. O TCU e o futuro do consenso: por um Direito Administrativo de solu¢des. Migalhas, 12 jul. 2024.
Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/411102/o-tcu-e-ofuturo-do-consenso-por-um-direito-administrativo-de-solucao.
Acesso em :21/08/2024.

12 MELLO, Marcilio Barenco Corréa de. Termo de Ajustamento de Gestao: instrumento de composicdo no controle das despesas publicas.
S&o Paulo: Dialética, 2022.

13 FILHO, Marcal Justen. O consensualismo é consenso: em defesa da SECEXConsenso. Migalhas, 11 jul. 2024. Disponivel em: https://www.
migalhas.com.br/depeso/411026/0-consensualismo-e-consenso-emdefesa-da-secexconsenso. Acesso em: 21 ago. 2024.
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Impobe-se uma assimilacdo madura da mutacdo material de conceitos ortodoxos e da ressignificacao de
vetustos institutos juridicos, a exemplo da indisponibilidade do interesse publico e da reserva de juris-
dicao, para que seja inaugurada uma nova cultura de resolucao de litigios pelos préprios entes estatais
envolvidos no problema, cabendo destacar que a celebracdo de um acordo ou compromisso com o par-
ticular contratado podera melhor atender ao interesse publico relevante a ser tutelado por dever legal,
sempre que surgirem novas controvérsias que possam obstar o regular cumprimento do objeto contra-
tado derivado de licitagdes e contratos administrativos de objetos complexos e de longo prazo, em que
a gestao de riscos é ineficiente a prever a velocidade do mundo das coisas numa era contemporanea.
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