Nei magedound unknown CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Odilon Cavallari: As novas solugbes consensuaisno TCU

Na sessdo plenariado ultimo dia 7 de junho, o TCU (Tribunal de Contas da Uni& homologou o
primeiro acordo de solucéo consensual que, segundo o tribunal, representou uma economia de R$ 579
milhdes para os consumidores [1][2].

Trata-se de procedimento novo regulamentado pela Corte de Contas no final de dezembro de 2022,
relativamente a " solucdo consensual de controveérsias relevantes e prevencao de conflitos afetos a
Orgéos e entidades da Administracéo Publica Federal” e, pelaprimeiravez, colocado em prética[3].

Divulgacéo/TCU

A solicitacdo de solucéo consensual foi formulada pelo ministro de Minas e Energia junto ao TCU em
face das controvérsias relativas aos Contratos de Energia de Reserva (CER) decorrentes do
Procedimento de Contratacdo Simplificado (PCS) 01/2021, concernentes as usinas da Karpowership
Brasil Energia Ltda (KPS). Referida contratacéo emergencial foi realizada em condic¢des excepcionais e
motivada pel o risco de desabastecimento energético decorrente da crise hidrica e dréstica reducdo do
nivel dos reservatorios ocorrida de 2020 a 2021.

No entanto, 0 aumento do volume de agua dos reservatorios das usinas hidrel étricas, em 2022, tornou o
contrato extremamente oneroso, assim como todos os demais cel ebrados no mesmo periodo, com a
mesma finalidade e também sob as mesmas condigdes excepcionais, pois passou a exigir da Unido que
continuasse efetuando os pagamentos, ainda que ndo mais fosse necessaria a geracdo de energia
contratada. Dai a necessidade de revisdo dos termos desses contratos.

Essa situacdo motivou o TCU, em dezembro de 2022, afixar o prazo de 30 dias para que o Ministério de
Minas e Energiarealizasse avaliagao individualizada e conclusiva dos contratos decorrentes do PCS,
comparando-se as vantagens e desvantagens quanto as possi bilidades de sua manutengao, rescisio ou
solucdo negociada[4]. Foi nesse cenario que o Ministério de Minas e Energia solicitou ao tribunal a
solugdo consensual.

A atuacéo do TCU como interveniente em solugdes consensuais entre a administracéo publicae a
empresa contratada ensegja, no minimo, trés questdes de ordem juridica e uma quarta, de ordem pratica:
primeira, saber qual a natureza juridica da solucdo consensual entre as partes; segunda, saber qual a
natureza juridica da atuacéo do TCU; terceira, saber se a Corte de Contas tem competéncia para tanto;
guarta, saber quais as suas consequéncias praticas.
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Quanto a primeira questdo, a natureza juridica da solucéo consensual € a de acordo extrgjudicial, que se
formaliza no mundo juridico por meio de termo aditivo ao contrato em andamento ou por termo de
rescisdo amigavel.

No tocante a segunda questdo, relativa a natureza juridica da atuacéo do TCU, € importante afastar,
desde logo, qualquer equiparacéo com os denominados Termos de Ajustamento de Gestéo (TAG),
adotados por vérios Tribunais de Contas Estaduais, e com os Acordos Substitutivos de Sangéo (ASS).

A razéo é simples: tanto os TAG quanto 0os ASS sdo solucdes alternativas para o tratamento a ser dado
ao autor de uma condutailicita, afim de se evitar a aplicagdo imediata de uma sancéo.

Como se Vé, ndo € a hipodtese prevista para a atuacdo do TCU em solugdes consensuais, por, N0 minimo,
dois motivos: primeiro, aludidas soluces consensuais ndo se referem a avaliacdo de condutas de autores
deilicitos, mas sim a conflito de interesse entre a administracéo publica contratante e a empresa
contratada; segundo, o TCU n&o é parte na solucéo consensual, mas apenas interveniente.

Portanto, a Corte de Contas ndo celebra nenhum acordo. O que o TCU faz é incentivar as partes
contratantes a cel ebrarem um acordo. Para tanto, participa da mesa de discussbes e, ao final, antecipa o
Seu juizo sobre a solucdo consensual que as partes contratantes pretendem adotar. Em outras palavras, a
atuacdo do TCU nada mais € do que o resultado de um controle preventivo e concomitante. Preventivo
em relacéo a celebragdo do acordo. Concomitante em relacéo as discussdes sobre as condigdes do acordo
e em relacdo também a formalizacdo do acordo, na qualidade de interveniente.

Desse modo, € possivel analisar a atuacdo do TCU sob duas perspectivas: primeira, quanto ao
procedimento; segunda, quanto ao objeto. E, conforme se demonstrara, ndo ha novidade no
procedimento (controles preventivo e concomitante) nem no objeto (solugdes consensuais), quando
considerados isoladamente. A novidade reside na juncdo de um com o outro. Explica-se.

No tocante ao procedimento, 0s controles preventivo e concomitante sdo ha muito tempo adotados pelo
TCU, particularmente nos processos de acompanhamento das desestati zagdes. Nesses casos o Tribunal
envida esforcgos para, antes da realizacéo do leildo, analisar a documentacéo pertinente e prolatar uma
decisdo sobre o edital, exigindo, quando for o caso, as correcdes necessarias, de modo a ndo interferir no
cronograma da desestatizagao.

Quanto ao objeto, as solucdes consensuais também ha muito tempo séo examinadas pelo TCU. Basta
lembrar dos varios acordos extrajudiciais celebrados em anos anteriores pela Administracdo Pablica com
aempresa contratada e sobre os quais 0 Tribunal, posteriormente, exerceu o controle que |he compete e
prolatou decisdo sobre o atendimento ou ndo dos principios que regem a matéria, com especial destague
para os da legalidade e da economicidade. Ou sgja, o controle exercido pelo TCU sobre acordos
extrgudiciais sempre existiu, mas sempre foi a posteriori.
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A novidade, portanto, estd na atuacdo preventiva e concomitante do tribunal sobre as solucdes
consensuais, ao incentivé-las e contribuir para a sua celebracéo, o que faz por meio de deliberacéo do
seu Plenario que, ap0s apreciar as condicdes propostas para 0 acordo, autoriza seu presidente aassinar o
Termo de Autocomposic¢ao, no qual o TCU figura como interveniente.

Trata-se, arigor, de atuacdo no mesmo sentido do que prevé a Resolucéo 125/2010 do CNJ (Conselho
Nacional de Justi¢a), que "Dispde sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos
conflitos de interesses no ambito do Poder Judiciario e da outras providéncias', e 0 83° do art. 2° do
Caodigo de Processo Civil, de 2015, segundo o qual "A conciliagéo, a mediacdo e outros métodos de
solucéo consensual de conflitos dever&o ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e
membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial”. E possivel citar ainda, no
mesmo sentido, alL e daMediagdo (Lel 13.140/2015) e, mais recentemente, o artigo 26 da Lindb,
inserido pelaLe 13.655/2018.

Relativamente a terceira questéo, ou sgja, saber se a Corte de Contas tem competéncia para tanto, €
preciso dividir aandlise em trés tépicos: primeiro, quanto ao procedimento; segundo, quanto ao objeto;
terceiro, quanto a juncdo de um com o outro.

No tocante ao primeiro tépico, a competéncia do TCU para exercer os controles preventivo e
concomitante tem respaldo no artigo 71, inciso 1 X, da Constitui¢cdo, segundo o qual compete ao TCU
"assinar prazo para que o 0rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento
dalel, severificadailegalidade'. Ora, se o tribuna pode determinar a correcdo de ilegalidades, pode,
ex ante, orientar para evitar que essas ilegalidades ocorram ou, até mesmo, adotar medidas cautelares
para evita-las de modo cogente, conforme competéncia reconhecida pelo STF, no MS 24.510, julgado
em 2003 [5].

Cuida-se de estratégia de controle prestigiadana Nova Lei de Licitacdes (Lel 14.133/2021),
especialmente no artigo 169 [6], e enaltecida pelo ministro Gilmar Mendes que fez a seguinte afirmagéo
em trabalho doutrinario, posteriormente reproduzida também em votos que proferiu no STF [grifos ndo
sdo do original]:

"Por outro lado, o controle externo da acéo administrativa, quanto a critérios de legalidade,
legitimidade e economicidade, é realizado pelo Poder Legislativo com o auxilio dos Tribunais de
Contas. Nos anos recentes, nota-se significativo incremento da atuacéo das Cortes de Contas, em
especial do Tribunal de Contas da Uni&o, no controle externo das atividades da Administracdo Publica.
S0 duas as novas vertentes que tém contribuido para a ampliacéo do tradicional espectro do controle
externo: o controle da eficiéncia da aplicacéo dos recursos publicos com fundamento em critérios
técnico-especializados; e o controle preventivo das acGes administrativas, com o0 acompanhamento
sistematico dos programas gover namentais, inclusive ao longo da sua formulagdo" [7].
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E importante observar que a solug3o consensual buscada pelas partes n&o esta condicionada a
manifestacdo do TCU. Ou sgja, ndo se trata do controle prévio que era exercido até 1967, mas foi
abolido pela Constituicdo daquele ano. Significa dizer, portanto, que as partes podem celebrar o acordo
sem ainterveniénciado TCU. Todavia, neste caso podera o tribunal, posteriormente, prolatar decisdo
contréria ao acordo.

No que concerne ao segundo tépico acerca da competénciado TCU para exercer o controle externo
sobre solucdes consensuais, 0 STF ja decidiu que a Corte de Contas, ao examinar um acordo
extrgjudicia firmado entre particulares e a administragdo publica, pode determinar a sua anulagéo, se
ndo tiver sido homologado judicialmente [8].

Quanto ao terceiro topico, concernente ajuncao dos dois anteriores, a competéncia do TCU para exercer
controle preventivo e concomitante sobre solugdes consensuai s decorre naturalmente da sua competéncia
tanto para um quanto para o outro, mas aqui com uma cautelaimportante: ndo podera o tribunal impor as
partes qualquer tipo de solucéo, pois, como o proprio nome diz, a solugdo tem de ser consensual.

Por fim, no que concerne as consequéncias préticas dessa nova atuacdo do TCU, € possivel cogitar ao
menos trés: primeira, incremento das solucdes consensuais, com reducéo da litigiosidade; segunda,
aumento da seguranca juridica; terceira, repercussado nas arbitragens relativas a contratos publicos.

No tocante a primeira consequéncia prética, € provavel que anova atuacéo do TCU estimule a
administrac8o publica e as empresas contratadas a buscarem solucdes consensuais junto ao tribunal, com
a consequente reducéo da litigiosidade e dos custos de transacéo para todos os envolvidos.

Essa consequéncia ficou evidenciada nesse caso julgado recentemente em virtude da previsao constante
do Termo de Autocomposi¢ao no sentido de suspender, durante a sua vigéncia, 0S processos
administrativos da Aneel tendentes a aplicacdo de multa a empresa contratada, assim como as agoes
judiciais, com liminares deferidas, que discutem a eficacia do contrato de outorga.

Em relac8o a segunda consequéncia pratica, € de se esperar gue haja um significativo aumento da
seguranca juridica paratodos os envolvidos, tanto os agentes publicos quanto as empresas contratadas.

No que concerne aos agentes publicos responsaveis por conduzir as negociacdes que antecedem a
solucdo consensual esta previsto no Termo de Autocomposi ¢ao que ndo poderdo ser, posteriormente,
responsabilizados pelo TCU por sua atuacdo no caso, exceto na hipotese de pratica de ato fraudulento ou
doloso.

Quanto as empresas contratadas, consta do Termo de Autocomposi¢ao que o TCU arquivara, por perda
de objeto, 0s processos em tramitagao relativos a fatos que tenham expressamente sido objeto da solugéao
consensual.
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Tanto em relagdo aos agentes publicos quanto no tocante as empresas privadas, trata-se de consequéncia
prética absol utamente inevitavel e obrigatoria, sob pena de ofensa a vedagdo de comportamento
contraditério (venire contra factum proprium), tratado no direito administrativo pela Teoria dos Atos
Proprios, cujos principais fundamentos séo o principio da boa-fé objetiva e o principio da confianca na
gualidade de face subjetiva do principio da seguranca juridica.

A terceira consequéncia pratica que se pode cogitar diz respeito a potencial repercussao que as solucdes
consensuais no TCU possam produzir nas arbitragens relativas a contratos publicos, em virtude da
possibilidade de tanto a administragdo publica quanto as empresas contratadas optarem por provocar o
Tribunal em vez de submeterem suas controvérsias ao juizo arbitral, muito mais oneroso e demorado.

Pode-se levantar a objecdo de que a atuacdo do TCU nas solugbes consensuai s poderiaimprimir visao
excessivamente publicista ao acordo. No entanto, a mesma objecdo pode ser apresentada em relacéo a
arbitragem, mas com sinal trocado, ou sgja, de ser marcada por visdo excessivamente privada.

Ha duas diferencas significativas entre a atuagdo do TCU nos acordos e a arbitragem em relacéo aos
contratos publicos. Primeira, a atuagcdo do TCU ndo é impositiva, mas apenas de contribuicéo parao
acordo, de maneira assemelhada a do conciliador, neste ponto. Segunda, 0 TCU € especialistaem
contratos publicos, ou sgja, tem a denominada " capacidade institucional”, o que ndo necessariamente
ocorre com o arbitro.

A titulo de conclusdo, as solugdes consensuais no TCU, como toda inovacdo, certamente comportam
aperfel coamentos que o tempo e a experiénciairdo revelar, mas abrem novas possibilidades ao
proporcionarem a opcao de serem resolvidos conflitos de interesse a um baixo custo, em prazo curto,
com resultados satisfatorios para as partes envolvidas e para a sociedade, e com alto prestigio a
seguranca juridicatdo amejada no direito brasileiro.

[1] Asopinides expressas ao longo deste artigo sdo de responsabilidade exclusiva do autor, motivo pelo
gual ndo representam, necessariamente, o entendimento do TCU.

[2] TCU. Acdrddo 1.130/2023-Plenario. Rel. min. Benjamin Zymler.

[3] TCU. Instrucdo Normativa 91, de 22 de dezembro de 2022.

[4] TCU. Acdrddo 2.699/2022-Plenario. Rel. min. Benjamin Zymler.

[5] STF. Tribunal Pleno. Mandado de Seguranca 24.510. Rel. min. Ellen Gracie. Julgado em 19.11.2003.

[6] "Art. 169. As contratagdes publicas deverdo submeter-se a préticas continuas e permanentes de
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gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adog&o de recursos de tecnologia da
informacéo, e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-ao as seguintes linhas de
defesa™

[7] MENDES, Gilmar Ferreira. Curso dedireito constitucional. 11. ed. S0 Paulo: Saraiva, 2016, p.
890-891; Embargos a Execucao na Execucdo contra a Fazenda Publica na Acdo Civel Originaria1.226,
em 2017; Execucdo contra a Fazenda Publica na Acdo Civel Originéria 2.643, em 2019; Embargos a
Execucao na Execucdo contra a Fazenda PUblica na Acéo Rescisoria 2.529, em 2020.

[8] STF. Primeira Turma. Mandado de Seguranca 24.379. Rel. min. Dias Toffoli. Julgado em 7/4/2015.

Date Created
22/07/2023

Page 6
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 22/07/2023


https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=311986924&ext=.pdf
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339624014&ext=.pdf
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15343614482&ext=.pdf
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15343614482&ext=.pdf
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8634710

