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Jaques Reolon: O TCU e a solucdo consensual de controveérsias

A mldla[_l viu com cautela acrla(;ao [2] de uma secretariano Tribunal de Contas da Unido (TCU) com
o concensal de controvérsias porque poderia prejudicar a atividade

OPINIAO

Sob 0 aspecto técnico, o tema exige cautela no tocante a

segregacdo de fungdes e outros, entretanto, ainiciativa é alinhada a evolucéo do Direito e 0 ato
normativo que a regulamentou imprime seguranca juridica ao que se pretende.

O grau de cautela adiciona € porgue ostribunais de contas fiscalizam, julgam e aplicam san¢fes ou
imputam debitos, obviamente que possuem uma estrutura funcional adaptada a essa peculiaridade
organica, lastreada no preceito da independéncia técnico-funcional entre integrantes (auditores) e
membros (Procuradores do Ministério Pablico e Ministros).

Ha& coer éncia com a evolucdo do Direito

A forgade trabalho do Judiciario cresce [ 3] continuamente. 1sso é 6nus financeiro de todos. Somos uma
sociedade litigante e exigimos eficiéncia e efetividade desse Poder. Por isso, a solugéo consensual de
conflitos é cada vez mais utilizada. Os autocompositivos, a exemplo da negociacdo, da conciliacéo e da
mediacao, e 0 heterocompositivo, representado pela arbitragem.

No Judiciario, os resultados séo bons e impactam na eficiéncia da prestacdo jurisdicional e na contencdo
de despesas publicas em prol do contribuinte.

Nos tribunais de contas, ndo é diferente. Dados do TCU mostram gue o aumento na quantidade de
processos julgados é continuo [4]. Nos demais tribunais estaduais e municipais, asituagéo € smilar. A
tecnologia colocou esses tribunais na casa dos brasileiros e a disposi¢éo da sociedade civil nos ultimos
anos. A jurisdicdo sui generis do Controle, similar ajurisdicdo constitucional, tem alcance ampliado
continuamente desde a Constituicéo de 1988. Os resultados das fiscalizacOes estédo na midia diariamente,
logo compreensivel que cada vez mais sgfam destinatarios de demandas dos segmentos sociais, Nnos mais
diversos temas de ordem publica.
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Desse modo, para atingir a eficiéncia na prestacéo dos servicos publicos de fiscalizacdo, mitigar o
impacto financeiro da ampliacéo de suajurisdicéo e do aumento continuo de processos, as solucdes
consensuais sao excel entes instrumentos de gestdo, em linha de coeréncia com o Judiciario.

Ainda sobre 0 aspecto da eficiéncia, a portaria que instituiu essa medida impde prazos exiguos para que
a Secex Consenso, o Ministério Piblico junto ao TCU e o relator se manifestem sobre a possibilidade de
uma solucdo consensual. Espera-se que tais prazos sejam vinculativos e jamais considerados improprios.

A segregacao de fungdes e a atividade de fiscalizagdo

Segregar funcdes tem a finalidade de evitar conflitos de interesses, erros ou desvios de comportamento.
N&o ha previsdo constitucional ou legal [5] que imponhaao TCU segregar a suafiscalizagéo da
atividade executiva dos demais poderes.

E uma técnica de auditoria, de amplo uso e adaptada &s situacdes concretas que exijam evitar 0s vicios
de conduta supracitados.

Ha previsdes esparsas em atos normativos e em decisdes do Controle, a exemplo daimpossibilidade de a
fiscalizagdo de obra ser realizada pela empresa que a executa, por evidente conflito [6] de interesses.

Segregar fungdes também tem a finalidade de evitar condutas parciais de agentes publicos, com base no
principio constitucional daimpessoalidade, porque impede gue alguém detenha o dominio de uma série
de atos administrativos sucessivos, por isso, quem fiscaliza ndo executa, pois fiscalizaria seu proprio ato.

Entdo, em regra, os tribunais de contas ndo podem se imiscuir na gestdo executiva publica, posto que
fiscalizardo o ato a posteriori. Nao é sem razéo que as chamadas consultas [7], respondidas pelos
tribunais de contas, que possuem cardter normativo, constituem prejulgamento da tese, mas ndo do fato
ou caso concreto. Vejaadoutrina:

Sob 0 aspecto funcional, significa que o 6rgéo que exerce o0 controle ndo poderia ser encarregado de
outras fungdes, limitando-se a atuar como controlador. N&o devem, pois, as autoridades superiores
encarregar os servidores do controle de outras atividades, sendo-lhes especialmente vedadas as tarefas
executivas. De longe vem o brocardo: quem controla ndo executa, quem executa ndo controla. Caso
contrério, quando um 6rgéo de control e passa a desenvolver tarefas executivas, essas deixam de ser
controladas [8].

Por isso, ndo seria adequado tecnicamente que o tribunal impusesse uma solucdo, mas que participe de
modo imparcial, analise as opgdes da Administragdo e indique 0s pontos a serem aprimorados, em
termos de legalidade ou de aderéncia a Constitui o, mas a escolha da solucéo deve ser dos 6rgdos ou
das entidades administrativas. Até poderia o tribunal apresentar uma solucéo, mas desde que ndo
influencie a decisdo administrativa. Cabera ao Tribunal o papel imparcial de deliberar, mas sem impor a
sua solucao.
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Ha um senso comum de que processos sao métodos perfeitos para aplicar o Direito, porque o
procedimento previsto em lel elimina os vicios capazes de comprometer o resultado justo. N&o. O
processo € uma reconstituicdo de fatos, af etada pela precariedade da comunicacdo humana, pararealizar
um juizo de subsungdo normativo [9], ambos aindaimperfeitos, pela complexidade que possuem. A
idealizacdo que se faz ndo é real, por isso, ainteracdo entre o TCU e a administracéo, submetidos aos
preceitos de ordem publica, ndo macula a solugdo consensual, com as cautelas citadas.

Essainteracéo do tribunal na busca de solucdes consensuais esta em linha de coerénciacom alLei n°
13.655/2018, que impde a busca da seguranca juridica e que o Controle deve considerar as
consequéncias préticas, juridicas e administrativas de suas decisdes. Nada € mais prético do que a
incursdo na seara administrativa. Essa diretriz legal € quase uma sobreposi¢cdo da atividade do Controle
sobre a administrativa, logo a cautela é atuar nos limites da lei, sem substituir-se ao gestor.

Diversos tribunais de contas ja cel ebram termos de g ustamento de gest&o, com a vanguarda do Tribunal
de Contas da Minas Gerais (TCE/MG), em que particulares e 0s 6rgaos ou entidades publicos
convencionam, com o aval do tribunal, como proceder em determinada situacéo afeta a jurisdicdo do
tribunal .

As car acter isticas do procedimento de solucédo consensual do TCU

O objetivo da nova secretaria sera solucionar consensua mente controvérsias relevantes e prevenir
conflitos de érgéos e de entidades da administraco publicafederal, com uma atuacéo contida e definida
formalmente em ato normativo do tribunal; logo, ndo hainformalismo.

Dainiciativa

A referida Unidade Técnica e o Ministério Publico atuaréo apenas como érgaos instrutério e fiscal da
lei, respectivamente. N&o terdo iniciativa [10] para propor ainstauracgo de um processo de solugéo
consensual, embora possam sugerir a determinado relator, quando a situagdo que demandar esse tipo de
solucdo jafor objeto de processo.

Entendo, contudo, que as Unidades Técnicas e o Ministério Publico poderdo ter ainiciativa para que se
instaure um processo de solugdo consensual, embora n&o previsto No ato normativo, mas por meio de
representacdo ao tribunal, com fundamento no artigo 237 do Regimento Interno [11]. Essainiciativa
pode ser vetada, com base no principio da especialidade.

Da competéncia privativa da presidéncia

N&o h&ilegalidades na previsdo de competéncia privativa do presidente para decidir sobre a
conveniéncia e a oportunidade de admitir a solicitagdo de solucdo consensual, porque, se for objeto de
processo em tramitacdo, deverd ser ratificada pelo relator, logo preserva-se o preceito constituciona do
juizo natural.
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Da participacao de particular es e da advocacia de contas

A competéncia atribuida a Segecex de avaliar as circunstancias da solucéo consensual e admitir — ou
n&o — a participacdo de representante de particulares envolvidos na controveérsia exige uma comprovada
e consistente motivacdo, com exposi¢ao das razdes de fato e de direito, vez que amotivagdo € um
preceito inafastavel, é aplicavel analogicamente o inciso IX do artigo 93 da Constitui¢do e as decisdes
anteriores vinculardo as posteriores, conforme artigo 15 c¢/c artigo 489, 81°, inciso VI, que assentaa
teoria dos precedentes.

A participagao de particulares € importante para evitar um monolitico empoderamento publico, em
detrimento do particular, se for afetado in casu, mesmo porque € inviavel impor-lhe uma solucéo, sem
gue exercite o contraditorio substancial, ou seja, aguele que Ihe permita condicbes reais e factiveis de
afetar a decisdo atinente a0 processo de que seja interessado ou responsavel.

I mportante sempre os particulares participarem de tais procedi mentos acompanhados de advogados
especializados em temas de gestéo publica e suas peculiaridades, com énfase no conhecimento da
jurisprudéncia do Controle, com vistas a concretizar solucdes que permitam conciliar o interesse publico,
lastreado em sua supremacia, mas também o interesse privado, namedidadalei.

O conhecimento da formagéo e da estruturacdo dos 6rgaos de Controle externo é€ importante para se
saber os limites e as possibilidades nos pleitos levados a deliberacdo do tribunal.

Da Comissdo de Solucéo Consensual (CSC)
A CSC serd composta por:

a) um coordenador da SecexConsenso,
b) um auditor da unidade especializada na matéria e um representante de 6rgéo ou entidade participante.

Ser& necessario analisar eventuais conflitos de interesse em participar da comissdo, naformadalei n°
12.813/2013, principamente quando o agente publico, representante da administracdo na CSC, exerceu
afuncao que participou ou provocou a situagéo que ensegjou a necessidade de solucao consensual.

Cada processo de solugdo consensual sera distribuido a um determinado relator, preservando-se a
imparcialidade, na escolha do juiz natural, assentando higidez ao feito, porque a deliberacéo sera objeto
de apreciacdo do Plenério.

Dos efeitos juridicos nas agdes penais e nas aces de improbidade

Quer parecer que a aplicacéo, na seara administrativa, de umadecisdo do TCU, no ambito de uma
solucdo consensual, ndo podera, em tese, ensgjar 0 gjuizamento de agbes de improbidade ou de acdes
penais, isso porque ndo haverd o elemento subjetivo dolo, exceto em situagdes concretas em que se
verifique, a posteriori, a ocorréncia de fatos sem a ciénciado Tribunal ao deliberar sobre a solucéo.
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Como o tribunal possui a prerrogativa constitucional, no artigo 71, de aplicar san¢Oes por ilegalidades,
atos antiecondmicos ou ineficientes, além de assinar prazo para que seja cumpridaalei ou sustar o ato,
as solugBes consensuais possuirao presuncdo juris tantum de adequagdo normativa, logo sem conter
ilegalidade.

Essa presuncao, contudo, ndo afasta arevisibilidade judicial da solucdo adotada, ou por iniciativa do
particular afetado, se Ihe for conveniente, ou de outras iniciativas, aexemplo do Ministério Pablico
ordinario [12].

Uma andlise politica sobre a questao

Sobre 0 aspecto politico, com respaldo no texto constitucional, que distribui 0 poder entre os diversos
Orgéos e entidades dos entes federativos, ha que se ter cautela de ndo esvaziar alegitimacéo
constitucional do poder fiscalizatorio do Controle externo, exercido como atividade finalisticaa
posteriori. Paraisso, deve-se utilizar o referido instituto com parciménia e lastreado em rigidos critérios
objetivos e justificados.

[1] Q. cfr. em: <https:.//oantagoni sta.uol.com.br/opiniao/manual -de-pacificacao-segundo-bruno-dantas/>.

[2] Por meio da Instru¢éo Normativa TCU n° 91, de 22 de dezembro de 2022, assinada pelo ministro
Bruno Dantas. A analise critica daimprensa pode ter sido causada da declaracéo de que a medida
objetiva eliminar o "clima policialesco” no pais. O tematambém foi objeto de regulamentacdo na
Resolucéo-TCU n° 347, de 12 de dezembro de 2022; na Resolugéo-TCU n° 346, de 30 de novembro de
2022 e na Portaria-TCU n° 203, de 29 de dezembro de 2022.

[3] Conforme o Portal do CNJ, disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-
numeros/>.

[4] Em 2017, os colegiados do TCU julgaram 24.236 processos, em 2018, foram 30.979; em 2019, os
julgamentos totalizaram 31.033; em 2020, totalizaram 32.092; e, em 2021, o total foi de 41.418.

Disponivel em: <

https://portal .tcu.gov.br/data/files/37/F5/2E/A 1/JEC0008102DFEOFF7F18818A8/Relatorio anual atividade
>. Acesso em: 04 jan. 2023.

[5] A Lei n°14.133/2021, no 81° do artigo 7°, quando entrar em vigor, vedara a designacéo do mesmo
agente publico para atuacdo simultanea em funcdes mais suscetiveis a riscos, de modo areduzir a
possibilidade de ocultagéo de erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva contratagdo, no ambito das
licitacOes publicas.
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[6] Para saber mais sobre conflito de interesses, g. cfr. aLei n°12.813, de 16 de maio de 2013.

[7] BRASIL. Lei n°8.443, de 16 de julho de 1992. Artigo 1° Ao Tribunal de Contas da Uni&o, 6rgdo de
controle externo, compete, nos termos da Constitui¢céo Federal e naforma estabelecidanestalLei [...]
XVII —decidir sobre consulta que |he segja formulada por autoridade competente, a respeito de davida
suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, naforma estabelecida no Regimento Interno [...] 82° A resposta a consulta a que se refere
oinciso XVII deste artigo tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas néo do fato ou
caso concreto.

[8] FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil — Jurisdigdo e Competéncia. 42
ed. Minas Gerais, Ed. Férum, 2016, p. 41.

[9] A incidéncia normativa € bastante complexa e divergente, conforme a doutrina adotada. Interessante
ler: Ronald Dworkin, Robert Alexy e Klaus Ghunter.

[10] Ter&o iniciativa as autoridades indicadas no artigo 264 do RI/TCU: a) presidentes da Republica, do
Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal Federal; b) Procurador Geral da
Republica; ¢) Advogado Geral da Uniéo; d) presidente de comisséo do Congresso Nacional ou de suas
casas, €) presidentes de tribunais superiores; f) ministros de Estado ou autoridades do Poder Executivo
federal de nivel hierarquico equivalente; g) comandantes das Forcas Armadas, h) Diretores-presidentes
de agéncias reguladoras e os relatores de processo do TCU, quando o processo jativer sido instaurado.

[11] Q. cfr.em: <
https:.//portal .tcu.gov.br/data/files/7B/17/AB/27/9E6D3810B4FEOFF7E18818A8/RITCU.pdf>. Acesso
em: 9 jan. 2022.

[12] Ministério Publico ordinério é o Parquet estadual ou federal. Ministério Publico especial é o que
atuajunto aos tribunais de contas.
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